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CAPITOLO 1 
I SERVIZI PUBBLICI 
 
1.0 Introduzione  
 I servizi di pubblica utilità, da cui la denominazione di public utilities alle imprese che li 
erogano, sono servizi cui la collettività – attraverso i suoi organi di rappresentanza: parlamento 
e governo – attribuisce una particolare rilevanza socio-economica, così da essere ritenuti 
essenziali, coinvolgendo interessi pubblici d’ordine generale da cui non si deve (dovrebbe) 
prescindere nella loro erogazione. L’identificazione di tali servizi parte, quindi, da una scelta 
d’ordine prettamente politico e da una loro specifica connotazione giuridica.  
 Dal che possiamo trarre una prima definizione generale di servizio pubblico come 
un’attività inerente un interesse pubblico che si ritiene non possa essere adeguatamente tutelato 
e promosso senza uno specifico intervento dei poteri pubblici. L’offerta autonoma di tali servizi 
che sarebbe garantita dalle imprese (indipendentemente dalla loro natura proprietaria, pubblica o 
privata) non consentirebbe di per sé, in assenza di una qualche forma di intervento pubblico, una 
piena soddisfazione dei bisogni come definiti dalle autorità centrali (qualità, continuità, 
diffusione).  
 La legittimità dell’azione pubblica riposa, in sostanza, sull’obiettivo di assicurare 
l’equilibrio e la coesione economica, sociale, culturale della società, che il mercato non è in 
grado da sé di assicurare. La costruzione dello Stato nazione ha storicamente significato il 
passaggio dal particolarismo degli interessi ad una garanzia di interessi generali, quale l’accesso 
di tutti a diritti fondamentali e a certi servizi assicurati dallo Stato1. Come si configura, allora, 
l’intervento dello Stato nei servizi pubblici, altro da quello che normalmente esercitato 
nell’economia?   
 Nei servizi pubblici le decisioni di offerta sono assunte direttamente dai poteri pubblici 
attraverso tre possibili strumenti (tipici dell’esperienza italiana): riserva originaria, con cui i 
soggetti sono privati della legittimità ad assumere la qualità di imprenditori nel settore riservato; 
gestione diretta o indiretta attraverso un ente pubblico; concessione ad impresa privata, in cui 
sono definiti i diritti e gli obblighi delle parti. Il riconoscimento dello status di pubblica utilità ai 
servizi ha, quindi, storicamente portato a limitazioni normative alla loro produzione/erogazione, 
solo da tempi recenti in via di superamento, finalizzate ad assicurare condizioni di servizio 
predeterminate e uniformi a tutti gli utenti.  
 Tale obiettivo veniva perseguito con interventi restrittivi delle libertà concorrenziali, ossia 
regolando gli accessi al mercato e controllando il processo di determinazione delle tariffe. Tali 
vincoli legali o regolamentari all’ingresso di nuovi operatori traevano supporto da due obiettivi. 
Primo: necessità di garantire – in presenza di condizioni di monopolio naturale (relative ai 
sistemi a rete, ma di fatto allargate alle intere filiere produttive) – una struttura dell’offerta 
economicamente efficiente. Secondo: esigenza di assicurare la sostenibilità di strutture tariffarie 
espressamente dirette a ripartire tra gli utenti i costi di fornitura dei servizi, secondo modalità e 
criteri diversi da quelli altrimenti risultanti fa una normale funzionamento dei meccanismi di 
mercato.  
 Una distinzione cruciale nell’economia dei servizi pubblici è quella tra servizi nazionali e 
locali. Una notevole parte dei servizi a carattere nazionale assume valenza anche locale, quando 
la loro erogazione finale ne rappresenti l’ultimo stadio nella catena del valore. Così accade per il 
sistema elettrico, metanifero, telecomunicazioni. I servizi pubblici nazionali sottostanno 
normalmente a ordinamenti giuridici di carattere nazionale, ad una regolazione nazionale, e 
                                                 
1
 Cfr. Bauby P. (2008), La notion d’interet general dans le domaine de l’energie, in “Revue de l’energie”, n.583, 
maggio-giugno, pp.161-169.  
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sempre più al controllo dell’Unione europea sul rispetto delle Direttive che ne regolamentano la 
struttura e comportamenti. I servizi strettamente locali sottostanno a legislazioni nazionali con 
ampia responsabilità riconosciuta alle autorità locali (come nel caso della erogazione dell’acqua, 
dei trasporti pubblici locali, della gestione dei rifiuti).  
 La distinzione è rilevante ai fini della: 
• individuazione della filiera produttiva che connota ciascuno servizio e dei relativi 
economics di base;  
• soggetti economici che li producono ed erogano e loro controllo proprietario (pubblico 
centrale, locale, privato);  
• ordinamenti giuridici che li sovrintendono (locale, nazionale, comunitario); 
• potere regolatorio (nazionale o locale); 
• modello organizzativo e sua evoluzione a seguito delle politiche di liberalizzazione e 
privatizzazione.  
 Tra i servizi pubblici nazionali possiamo includere:  
• elettricità: relativamente alle attività di generazione trasmissione su grandi linee a 
alta/media tensione;  
• rete di metanodotti su scala nazionale (primaria);  
• trasporti ferroviari;  
• trasporti aeroportuali;  
• autostrade  
Tra i servizi pubblici tipicamente locali possiamo includere: 
• distribuzione e vendita finale dell’energia elettrica; 
• distruzione e vendita finale del gas metano;  
• servizi idrici;  
• fognatura e depurazione;  
• rifiuti;  
• trasporto pubblico locale (sia ferroviario che con altre modalità)  
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1.1 Aspetti giuridici: definizioni e natura di servizio pubblico 
 Anche se il significato di servizio pubblico è di per sé abbastanza intuitivo – servizi cui è 
connessa la soddisfazione di esigenze fondamentali – la sua puntuale nozione giuridica è «tra 
quelle più tormentate», come ha scritto Massimo Severo Giannini, uno dei maestri del diritto 
amministrativo italiano. Quel che è del resto testimoniato dalla diversità dei termini utilizzati 
(servizio pubblico, servizio di pubblica utilità, servizi di interesse generale, e altri ancora). 
Questa diversità dei termini, riflesso delle sottostanti nozioni politico-giuridiche, spiega perché i 
redattori del Trattato di Roma (1957) abbiano coniato un’espressione omnicomprensiva “servizi 
di interesse economico generale”, che metteva l’accento non già sulla natura pubblico o privata 
delle imprese, ma sugli obiettivi, le finalità, l’“interesse generale” cui il loro operato doveva 
mirare (art.86). Implicitamente recepiva, come vedremo, la concezione tradizionale francese 
(funzionale) che mette l’accento sugli obiettivi e non quella (organica) che assimila il servizio 
pubblico al soggetto che se ne fa carico.    
 
1.1.1 La teoria soggettiva di servizio pubblico 
Senza pretesa alcuna di ripercorrere l’intera evoluzione storica del pensiero e della 
nozione giuridico/economica sui servizi pubblici – e delle soluzioni economico/istituzionali che 
vi hanno corrisposto – appare utile richiamare le due teorie, soggettiva e oggettiva, che nel 
tempo sono prevalse in Europa. La teoria «soggettiva»: individua come servizio pubblico ogni 
attività di erogazione di prestazioni a favore dei cittadini direttamente svolta dalla pubblica 
amministrazione. Ne consegue che i servizi sono pubblici proprio in quanto direttamente svolti 
dallo Stato. Non vi è distinzione alcuna, secondo tale teoria, tra il loro carattere pubblico e la 
natura pubblica del soggetto erogatore. Detta concezione trova le sue origini nella Francia 
medievale e feudale: dove, ai servizi resi dai sudditi al signore – le cosiddette «corvèes» quali: 
coltivazione delle terre, manutenzione delle strade, aiuto in guerra – corrispondevano, in un 
rapporto di scambio, la protezione ed i servizi resi dal signore ai sudditi in regime di monopolio, 
con garanzia di loro continuità ed uguaglianza2.  
Secondo la giurisprudenza francese dell’inizio del 1900, lo Stato altro non è che la 
sommatoria di servizi pubblici, la sua stessa ragion d’essere3. “Ne emerge una teoria politica in 
base alla quale le leggi dello Stato si impongono in quanto espressione dell’interesse generale e 
il potere dello Stato è giustificato dalla necessità di soddisfare i bisogni collettivi del pubblico”4. 
 Quella dottrina tradizionale costruiva una “nozione unitaria di servizio pubblico” che 
evocava, al contempo:  
• natura del soggetto pubblico agente (criterio organico di identificazione) il servizio 
pubblico è costituito dall’insieme di agenti e mezzi che una pubblica amministrazione 
destina ad un determinato compito;  
• funzione da assicurare: soddisfazione di un bisogno di interesse generale (criterio 
funzionale);  
• regime giuridico speciale da applicare (criterio formale) il servizio pubblico è un’attività 
sottoposta a regole che esorbitano dal diritto comune.  
L’idea del servizio pubblico non precede ma segue quella della pubblica amministrazione 
e va quindi costruita in senso soggettivo intorno alla persona giuridica dello Stato. Lo 
svolgimento del servizio non è disciplinato dal diritto privato, ma da un “corpo speciale” di 
regole che costituisce parte integrante del diritto amministrativo. Nell’accezione della dottrina 
francese, il concetto di service public si sostanziava, quindi, in tre elementi: esercizio di una 
attività; collegamento con un soggetto pubblico; fine di interesse generale, per cui “sono 
servizi pubblici solo le attività assunte, in via diretta e indiretta, da un soggetto pubblico per 
finalità di interesse collettivo”5 
                                                 
2
 Rangone N., I servizi pubblici, Bologna, il Mulino, 1999  
3
 Duguit L., Les trasformation du droit public, Paris, Colin, 1913  
4
 Rangone N,, op.cit., 1999, pag.14 
5
 Cfr. Caia (2000), Funzione pubblica e servizio pubblico, in AA.VV: Diritto Amministrativo, Bologna, pag.933 
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1.1.2 La teoria oggettiva di servizio pubblico 
  La teoria «oggettiva» del servizio pubblico - che si consolida dal secondo dopoguerra del 
secolo scorso - supera l’univocità del rapporto Stato/interesse generale e carattere 
pubblico/natura pubblica del soggetto erogatore per includervi la possibilità che anche 
soggetti privati possano svolgerli sotto il vincolo del rispetto di determinati obblighi. Si 
perviene, in tal modo, ad una concezione di servizio pubblico quale: attività economica 
indirizzata e coordinata a fini sociali attraverso programmi e controlli pubblici, anche se tutti 
o parte di coloro che compongono l’organizzazione sono soggetti privati6.  
 Una concezione, quindi, «oggettiva» del servizio pubblico, intesa come “attività 
programmata”: che si qualifica per i propri caratteri, indipendentemente dal fatto che a 
svolgerlo sia un soggetto pubblico o privato. L’approccio “unitario al servizio pubblico” non 
era più in grado di coglierne la diversificata realtà, la maggior complessità dei compiti che 
erano chiamati a svolgere - dal servizio pubblico ai servizi pubblici -; l’impossibilità di 
circoscriverne l’ambito giuridico ai soli regimi giuridici speciali.  
 Lo Stato ricorre sempre più spesso al diritto comune ed affida ad organismi privati, in 
regime di diritto privato, il perseguimento di interesse di carattere generale. Il regime non più 
unitario si diversifica in discipline settoriali di alcuni grandi servizi – elettricità, metano, 
trasporti autostradali, ferroviari, telecomunicazioni, acqua – declinati sia a livello nazionale 
che locale. La nozione di servizio pubblico si presenta sotto una nuova luce: come nodo 
centrale della “funzionalizzazione” delle attività produttive. Dei tre criteri che definiva il 
servizio pubblico secondo la nozione soggettiva (organico, formale, funzionale) resta solo 
quello funzionale costituito dal perseguimento di finalità di interesse generale. 
 L’approccio teorico al servizio pubblico come concetto unitario si è rivelato non più in 
grado di cogliere la diversificata realtà dei grandi servizi pubblici7. Viene meno, in 
conclusione, una definizione omnicomprensiva delle diverse realtà. Secondo la 
Comunicazione della Commissione Europea del 1996 il servizio di interesse generale 
comprende tutti i “servizi forniti dietro retribuzione o meno, considerati d’interesse generale 
dalle autorità pubbliche e soggetti quindi a specifici obblighi inerenti al servizio pubblico”8.  
 Un sottoinsieme di questi servizi di interesse generale che, sempre secondo la Commissione 
sono “al centro del modello europeo di società”9, è dato dai servizi di interesse economico 
generale che comprendono le “sole attività a carattere commerciale fornite a titolo oneroso 
che i pubblici poteri intendono promuovere e le cui condizioni di offerta sono informate ai 
principi della continuità, uguaglianza di trattamento, adattamento ai bisogni”. Non vi fanno 
quindi parte attività quali: l’istruzione, la sanità, la previdenza sociale, la sicurezza pubblica, 
la giustizia.  
   
  1.1.3 Sintesi 
 Da quanto sopra detto possiamo così sintetizzare le dimensioni che più contraddistinguono 
un servizio pubblico: 
• natura: essenzialità e carattere di meritorietà (merit goods) ad essi riconosciuti10, per la 
valenza sociale che assumono;  
• finalità di interesse generale connesse alla loro erogazione;  
• necessità intervento pubblico e relative modalità e strumenti;  
• incentivi e/o obblighi per le imprese titolate all’erogazione di tali servizi, quanto a: 
accessibilità, diffusione, qualità (sino all’estremo del “servizio universale”); 
                                                 
6
 Cfr. Pototschnig U. (1964), I pubblici servizi, Padova: CEDAM 
7
 Cfr. Rangone N. (1999), op.cit., pag.20 
8
 Cfr. I servizi di interesse generale in Europa, COM (96) 443. 
9
 Cfr. Parere del Comitato economico e sociale riguardante i servizi di interesse generale, 1999/C 368/17 
10
 Per una più puntuale definizione di beni meritori si rimanda a Clò A.(2005), Appunti di Economia Industriale, 
Dupress, pp.149-150. 
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• capacità della “forma di mercato” di assicurare il pieno soddisfacimento delle finalità 
sociali e dei conseguenti obblighi. 
  Data l’ampia diffusione e compenetrazione dei servizi pubblici sia nei processi produttivi 
che nei consumi delle famiglie, essi vengono indicati come “servizi strategici”: perché 
essenziali alla competitività di un paese, al benessere della collettività, ai diritti di cittadinanza 
della popolazione. Dal che la conclusione che il novero di tali servizi, e la stessa connessa 
nozione di interesse pubblico, tende a modificarsi ed ampliarsi nel tempo, in relazione al 
livello di sviluppo socio-economico di un paese, al progresso delle tecnologie, al modificarsi 
delle esigenze primarie della popolazione.  
  Se, ad esempio, nelle prime fasi di sviluppo di un paese, l’alfabetizzazione scolastica della 
popolazione si pone come primaria conquista sociale e, quindi, come servizio pubblico 
essenziale, nelle fasi avanzate, diviene – o dovrebbe divenire – essenziale l’alfabetizzazione 
informatica, per evitare discriminazioni sociali e il venir meno di condizioni di pari 
opportunità nella popolazione. Come ha affermato l’Autorità garante della concorrenza e del 
mercato: “il progressivo sviluppo e la generale estensione dei servizi hanno nel tempo ridotto 
l’importanza delle motivazioni e degli obiettivi originariamente posti a fondamento 
dell’intervento pubblico”. Ne consegue che le politiche pubbliche possono modificarsi rispetto 
a quelle un tempo assunte, senza che ciò abbia ad impattare negativamente sulle finalità 
sociali ed economiche connesse ai servizi pubblici. 
 Mentre nelle fasi iniziali, la proprietà pubblica tende a supplire la carenza se non latitanza 
dell’interesse delle imprese private (elevata intensità di capitale, elevata regolazione pubblica, 
redditività relativamente bassa e differita) col modificarsi nel tempo delle condizioni di offerta 
– e l’ampliarsi dell’estensione assoluta dei mercati – muta anche l’attitudine dei privati ad 
operare in tali settori, così come la loro capacità soddisfare specifici interessi pubblici.  
  Vedremo come tali modifiche siano state e siano tuttora una delle motivazioni alla base dei 
processi di liberalizzazione dei mercati e di privatizzazione delle imprese dominanti. Va da sé, 
che tali scelte debbono essere supportate da coerenti configurazioni strutturali delle industrie e 
mercati dei servizi pubblici. E’ ottimale quella configurazione che riesce a soddisfare 
pienamente gli interessi generali connessi ad ogni servizio nel modo economicamente più 
efficiente e socialmente più equo.  
  L’altra faccia della medaglia della composita realtà dei servizi pubblici, è che ad essi non 
corrispondano affatto interessi generali, come la natura loro riconosciuta farebbe supporre. La 
conseguente configurazione strutturale del mercato di quei servizi e gli obblighi che ne 
deriverebbero per i soggetti che li erogano, potrebbero, infatti, essere il risultato non già di 
oggettivi interessi della collettività, ma l’esito di influenze di “gruppi di pressione”, motivate 
non da considerazioni di benessere sociale, ma dalla protezione dei loro interessi privati.  Il 
legislatore, per tornaconto politico-elettorale, sarebbe “catturato”, consapevolmente, da 
interessi particolari: riconoscendo loro, nella prestazione di determinati servizi, quei caratteri 
di essenzialità e di interesse pubblico anche là ove essi non si configurino affatto. Obiettivo 
degli interessi privati è quello di creare, mantenere, rafforzare “diritto esclusivi”: così 
erigendo barriere all’entrata di altri soggetti e riducendo il grado di concorrenza a discapito 
della collettività che si vorrebbe tutelare. E’ questo il caso, emerso prepotentemente negli 
ultimi anni nel nostro paese, dei servizi nei quali si è tentato di ridurre il grado di protezione 
assicurato a chi già vi opera, come i “servizi di taxi”, quelli prestati dagli ordini professionali, 
la distribuzione dei carburanti.   
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1.2 La nozione di “servizio universale”  
  E’ ampiamente condiviso nella più parte dei paesi europei il principio che tutti i consumatori 
possano avere accesso ai servizi pubblici a un set definito di condizioni socialmente eque. 
Questa è la ragione per cui alle imprese sono imposti, nelle rispettive legislazioni, cosiddetti 
obblighi di “servizio universale” ovvero, secondo le indicazioni dell’Unione, “obligations to 
provide services of general interest”. Secondo una definizione della Commissione, sono 
“servizi di interesse generale quelli che contribuiscono al conseguimento di alcuni obiettivi 
fondamentali della comunità come la solidarietà e la parità di trattamento, poiché soddisfano 
un bisogno generale e fondamentale dei membri della collettività”.  
  Considerazioni di carattere socio-politico, di natura, quindi, extra-economica, portano ad 
assegnare ad alcune attività economiche una finalità sociale, la cui soddisfazione non è di per 
sé garantita dal funzionamento spontaneo del mercato. Ciò porta (in genere, non sempre) ad 
imporre due tipologie di obblighi in capo a chi svolga tali attività11:  
• obblighi generali: volti ad assicurare che tutti i cittadini abbiano la possibilità di 
accedere al servizio. Obblighi, in sostanza, di fornitura a chiunque ne faccia richiesta 
sull’intero territorio nazionale;  
• obblighi specifici: volti ad assicurare che le fasce economicamente più disagiate della 
popolazione possano accedere al servizio a condizioni per loro eque e abbordabili.  
 L’insieme di questi obblighi configura quello che si definisce come obbligo del servizio 
universale. Tale nozione non trova una chiara e univoca definizione giuridica nel diritto 
comunitario. Dalle discipline di settore emergono, peraltro, alcune caratteristiche comuni che 
consentono di qualificare il servizio universale, secondo la Commissione Europea, come un 
“insieme minimo definito di servizi, di determinata qualità disponibile a tutti gli utenti a 
prescindere  dalla loro ubicazione geografica e offerto, in funzione delle specifiche condizioni 
nazionali, a un prezzo abbordabile”12. In sintesi: un servizio minimo che deve essere 
comunque erogato, anche ad utenti e in aree geografiche non profittevoli, e che consente il 
perseguimento di obiettivi sociali che non sarebbero assicurati spontaneamente, per la loro 
valenza extra-economica, dalle dinamiche del libero mercato.  
Tale obbligo supera la discriminazione tra i consumatori che vi sarebbe qualora la logica 
economica e degli interessi privati dovesse prevalere sugli interessi generali: quando, cioè, 
l’erogazione del servizio rispondesse unicamente a ragioni di convenienza economica. Quel 
che accadeva, ad esempio, prima della nazionalizzazione dell’energia elettrica in Italia e della 
costituzione dell’Ente Nazionale Energia Elettrica (Enel) nel 1963, quando l’Italia elettrica 
era a macchia di leopardo con l’erogazione elettrica concentrata per lo più nelle aree ricche ed 
urbane del paese a discapito di quelle periferiche e del Mezzogiorno. Nel 1963, a rendere 
l’idea, tutta l’Italia meridionale e insulare disponeva di una potenza di generazione elettrica di 
poco superiore a quella della sola Lombardia, con un consumo pro-capite che era pari a circa 
¼ di quello dell’Italia settentrionale e ½ di quello dell’Italia centrale.  
La nazionalizzazione; la costituzione di Enel, con la fusione delle oltre 1.000 imprese 
elettriche che operavano nel paese; gli enormi investimenti da questa realizzati consentirono 
nell’arco di un decennio di aumentare di oltre 3 volte il consumo elettrico pro-capite del 
Mezzogiorno e di dimezzare il divario rispetto alle altre aree del paese13. Checché se ne dica, 
la nazionalizzazione elettrica nel nostro paese (come nella generalità dei paesi europei ancor 
prima dell’Italia) conseguì i risultati attesi, consentendo una modernizzazione del paese e una 
riduzione degli squilibri territoriali che difficilmente avrebbe potuto avvenire in contesti 
privatistici e di mercato. Proprio il raggiungimento di quei risultati avrebbe posto le premesse 
per un superamento della nazionalizzazione e del regime pubblico e monopolistico. 
                                                 
11
 Cfr. Marzi G. et al. (2001), La regolazione dei servizi infrastrutturali, Bologna: il Mulino, pp. 169-180 
12
 Cfr. Direttiva 97/33/Ce del Parlamento Europeo e del Consiglio del 30 giugno 1997 in tema di telecomunicazioni. 
13
 Nel 1963 il consumo elettrico pro-capite delle popolazioni del Mezzogiorno era di 509 kWh contro i 1.839 dell’Italia 
settentrionale e 1.138 di quella centrale. Nel 1973 i tre dati erano, rispettivamente, 1.560, 3.048, 1.939.  
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 Va da sé che il servizio universale comporta, sempre e comunque, un extra-costo aziendale 
che in qualche modo deve essere riconosciuto a chi eroga il servizio, a carico della collettività 
(come nel sistema dei trasporti, con i trasferimenti dallo Stato alle imprese) o dei consumatori 
di quel determinato servizio (sussidi incrociali). L’affermazione di Milton Friedman secondo 
cui “nessun pasto è gratis” è più che mai vero nel campo sei servizi pubblici. Ove l’abuso 
della loro gratuità ha generato, in molti casi, costi e dissesti economici e finanziari maggiori 
dei benefici riconosciuti ai consumatori. 
 La compensazione alle imprese degli extra-costi sostenuti per il rispetto dell’obbligo del 
servizio universale, può avvenire attraverso sussidi incrociati, ammissibili quando il servizio 
sia gestito in regime di monopolio, o contributi ridistribuiti alle imprese aventi natura para-
fiscali. Nel caso dell’energia elettrica, il servizio universale è stato ripagato nel nostro paese 
attraverso l’adozione delle ‘tariffa unica’: l’eguaglianza delle tariffe nell’intero territorio 
nazionale, per medesima categoria di utenza, indipendentemente dai costi relativi ad ogni 
utenza. Questo sistema comportava di fatto, stante la forte sperequazione dei costi di 
distribuzione (economie di densità) – in un rapporto sino a 1 a 4 tra Nord e Sud del paese – 
maggiori livelli tariffari per i consumatori che avrebbero potuto beneficiare di economie di 
densità e minori livelli per quelli che non ne avevano modo di beneficiarne. Si trattava (e si 
tratta) in sostanza di una redistribuzione del reddito tra aree del paese e tra tipologie di utenze.   
 Un servizio universale deve essere informato non solo a vincoli e regole di continuità, 
uguaglianza di trattamento, adattamento ai bisogni – tipiche di ogni servizio pubblico – ma 
deve anche essere offerto a tariffe accessibili. Infine, l’obbligo di prestazione si associa 
all’obbligo di predisposizione: vale a dire un vincolo alla regolazione e all’istituzione del 
servizio stesso affinché sia offerto in tutte le zone geografiche e le fasce orarie, ad un prezzo 
accessibile. Si possono individuare due categorie generali di costi associati con gli obblighi di 
servizio universale:  
•  costi derivanti dal servire aree non rilevanti dal punto di vista economico dove la 
densità dei consumatori è bassa;  
• costi associati al servizio di famiglie a basso reddito o costi di servizi non 
economici.   
Un caso emblematico di cosa possa significare il servizio universale è dato, nel nostro paese, 
dal settore dei trasporti ferroviari. Come può vedersi dalle figure seguenti, la quasi totalità del 
traffico ferroviario (passeggeri e merci) dal settentrione in giù (ed anche una non indifferente 
parte del nord-est e nord-ovest) non si ripaga con i prezzi di mercato. Le Ferrovie dello Stato 
non hanno, di conseguenza, alcun interesse commerciale alle tratte in perdita né ritengono di 
doversene fare carico, in assenza di specifici finanziamenti da parte dello Stato o delle Regioni.  
La situazione si fa ancora più critica se si pone attenzione alla situazione nel solo trasporto 
passeggeri (escludendo le merci) ove si può constatare che la quasi generalità delle tratte – 
escluse alcune a media-lunga percorrenza e elevata velocità – è in perdita, a motivo anche del 
basso livello dei prezzi riconosciuti alle Ferrovie, con livelli medi inferiori della metà di quelli 
tedeschi e del 50% di quelli francesi. Dal che la conclusione, a detta delle Ferrovie, che in 
assenza di adeguate risorse pubbliche o nell’impossibilità di aumentare i livelli tariffari sia 
necessario ridurre il servizio universale, specie nei collegamenti nord-sud o a medio raggio, 
ovvero rinunciare a realizzare gli investimenti che si imporrebbero come indilazionabili per 
migliorare la qualità del servizio, accrescerne l’estensione geografica, migliorare i livelli di  
sicurezza.  
La situazione attuale delle ferrovie italiane appare, in conclusione, insostenibile, producendo 
effetti negativi per l’insieme degli stakeholders. Per i consumatori, che dispongono di un 
servizio di bassa qualità a prezzi elevati rispetto a quel che si offre. Per le finanze pubbliche: 
costrette a ripianare le perdite annualmente registrate dalle Ferrovie dello Stato. Per queste 
ultime: impossibilitate a realizzare gli ingenti investimenti che si richiederebbero per 
ammodernare le infrastrutture di trasporto del paese.  
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Questa insostenibilità rischia di aggravarsi con la prevista liberalizzazione del trasporto 
passeggeri dal gennaio 2010. Va da sé che un’apertura indiscriminata alla concorrenza causerà 
un ulteriore aggravamento della situazione economico/finanziaria delle Ferrovie, con minore 
loro capacità di rispettare il servizio universale. I nuovi entranti, infatti, attueranno una tipica 
strategia di ‘scrematura del mercato’ (creamskimming), che esamineremo in seguito, utilizzando 
l’essential facility realizzata dall’incombente (rete ferroviaria) ed offrendo i loro servizi nelle 
tratte più remunerative – nella fattispecie nell’alta velocità – cercando di sottrargli i clienti che 
presentano i maggiori margini, e lasciandogli quelli a margine basso o negativo.  
Nell’aprire al mercato sistemi prima connotati da regimi monopolistici e che continuano ad 
essere sottoposti ad obblighi di servizio universale, è necessario, quindi, ridefinire  
preventivamente e puntualmente in cosa consista tale obbligo (per ogni servizio); determinarne 
conseguentemente i costi netti14; individuare le nuove modalità di finanziamento che, da un lato, 
garantiscano la prestazione in oggetto e, dall’altro, non producano effetti distorsivi della 
concorrenza.  
La conclusione è che la semplice liberalizzazione degli accessi non elimina necessariamente 
le inefficienze che assetti monopolistici possono aver generato, perché l’ingresso di nuovi 
operatori può essere motivato non da effettivi vantaggi di costo dell’impresa entrante, ma 
esclusivamente dalle opportunità di profitto, o meglio: di estrazione delle rendite, originate dalle 
distorsioni tariffarie, introdotte nei regimi precedenti per perseguire esigenze redistributive.  
A tale scopo, l’Autorità garante della concorrenza e del mercato ha sempre auspicato che a 
una generalizzata liberalizzazione degli accessi ai mercati, nel settore delle imprese 
concessionarie, corrispondesse l’avvio di un processo di riequilibrio tariffario tendente ad 
eliminare o ridurre, ove possibile, i sussidi incrociati tra servizi diversi offerti dalle imprese (con 
prezzi tendenti ai costi dei servizi resi). Tale manovra di riequilibrio tariffario avrebbe finito 
però, in determinate circostanze, per porsi in contrasto con il carattere di pubblica utilità dei 
servizi, con la necessità di sopperire con altri strumenti alle finalità cui miravano i sussidi 
incrociati.     
 
 
                                                 
14
 Cfr. Baumol W.J. (1999), A ciascuno il suo: concorrenza e servizio universale, in “Mercato concorrenza regole”, vol 
1 , pp.65-77 
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1.3 Servizi pubblici e modelli organizzativi  
 La diversità delle nozioni giuridiche di servizio pubblico si riflette nella specificità degli 
assetti istituzionali che ne sovrintendono l’erogazione, sui criteri della loro regolamentazione, 
sulle politiche aziendali. Dal combinato disposto delle dimensioni su indicate deve logicamente 
farsi discendere la scelta della “forma di mercato”, del modello istituzionale/organizzativo che 
sovrintende lo svolgimento dell’attività di produzione/erogazione dei servizi pubblici. Modello 
che individua, al loro interno, lo specifico rapporto tra Stato e mercato ed il grado di 
monopolio/concorrenza della forma di mercato. 
 La scelta di un modello, ed il giudizio sulla sua validità, non può esprimersi in sé e di per sé, 
o desumersi solo da considerazione di efficienza economica, ma deve congiuntamente derivare 
dalla sua capacità – date le condizioni storiche al contorno – di conseguire esattamente gli 
obiettivi prefissati. In particolare: rispetto di condizioni di efficienza economica sotto il vincolo 
del soddisfacimento delle finalità politico-sociali che la collettività –  nell’esercizio del suo 
potere sovrano – ha assegnato ad ogni servizio pubblico. Sul merito di tali finalità, l’economista 
o il giurista nulla dovrebbero dire: dovendo, invece, indicare gli strumenti più efficaci per 
conseguirle.  
 Ordinamento normativo, strutture industriali, politiche regolatorie che hanno sovrinteso i 
servizi di pubblica utilità hanno manifestato – nei singoli paesi e in ogni fase storica – forti 
elementi di diversità e di discontinuità in funzione di più fattori storici. In particolare:  
• tradizioni istituzionali: federalismo/centralismo, stato centrale/comunità locali;  
• ideologie e culture politico/economiche: liberiste, keynesiane, protezionistiche;  
• rapporti sociali: peso dei sindacati, relazioni territoriali, ruolo dei consumatori;  
• robustezza delle strutture capitalistiche: capacità imprenditoriali, sviluppo mercati 
finanziari; assetti proprietari;  
• specifica fase sviluppo economico: necessità di favorire la penetrazione dei servizi 
pubblici e di realizzare le relative infrastrutture, difficilmente affidabili alla sola 
iniziativa privata in regime di mercato. 
• connotazioni territoriali, quanto a dimensione, geografia, densità, risorse naturali, 
urbanizzazione  
 Nell’esperienza storica dei diversi paesi industriali si possono individuare, sino agli ultimi 
anni Ottanta-Novanta, due modelli di assetto strutturale e regolazione dei servizi di pubblica 
utilità, in contesti, in entrambi i casi, di tipo monopolistico. Da un lato, quello statunitense: ove 
l’attività era essenzialmente svolta da operatori privati sottoposti ad una forte regolamentazione 
da parte di organismi pubblici (regolatori). Dall’altro, quelli adottati nella generalità dei paesi 
europei: ove l’intervento pubblico ha assegnato ad imprese di proprietà pubblica il compito di 
provvedere in via esclusiva alla produzione/erogazione dei servizi sottoponendole ad una 
regolazione debole da parte dell’amministrazione centrale (generalmente i ministeri competenti 
nei diversi servizi).  
 Entrambi i modelli hanno subito dai primi anni Ottanta, a partire da Stati Uniti e Gran 
Bretagna, e dagli anni Novanta, nell’Europa continentale, una profonda trasformazione 
attraverso l’abbattimento dei diritti di esclusiva e l’apertura dei mercati (liberalizzazioni), la 
cessione del controllo pubblico delle imprese ex-monopoliste (privatizzazioni), la creazione di 
nuovi organismi indipendenti e nuove politiche di regolamentazione (ri-regolazione).  
 Alla prima delle due teorie su esposte dei servizi pubblici, quella soggettiva, si è richiamato 
il modello organizzativo del monopolio pubblico prevalente nella tradizione europea sino, 
almeno, agli ultimi anni Ottanta. Esso ha fatto perno su due pilastri:  
• assetto monopolistico dei settori interessati: motivato con l’esistenza di condizioni di 
monopolio naturale nei sistemi a rete – estrapolate all’interezza delle filiere produttive – 
e con la possibilità di realizzare (in presenza di un obbligo di servizio universale) un 
sistema di sussidi incrociati capace di finanziare le attività non redditizie con quelle 
redditizie. Agli obblighi di servizio fatti gravare sull’impresa erogatrice 
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corrispondevano – in uno scambio Stato/impresa e quale sorta di compensazione – diritti 
esclusivi che la riparavano da ogni concorrenza effettiva o potenziale; 
•  proprietà pubblica (statale o locale) dei soggetti erogatori nel duplice convincimento 
che le finalità di interesse generale avessero, in tal modo, maggiori possibilità di essere 
soddisfatte e che si desse più efficace soluzione ai delicati problemi di regolazione posti 
dal trade-off tra monopolio e proprietà privata. Questo modello è stato progressivamente 
superato – con una parallela aderenza alla teoria oggettiva dei servizi pubblici – dai 
processi di liberalizzazione, privatizzazione, regolamentazione. 
 Sotto il profilo economico, la condizione di servizio pubblico non può confondersi con 
quella di “beni pubblici”15: nei quali non si riscontrano requisiti di escludibilità e rivalità nel 
loro consumo. Ne deriva che soggetti privati non siano in grado di produrli in misura 
socialmente adeguata, dovendo quindi essere necessariamente a carico del settore pubblico, che 
li finanzia mediante imposte (ance se nulla osta a che la loro produzione/erogazione sia 
realizzata da soggetti privati). I servizi pubblici – al di là della loro denominazione – sono, 
quindi, beni privati che presentano requisiti di rivalità ed escludibilità nel loro consumo.  
 La natura privata se, da un lato, non motiva di per sé l’intervento dello Stato, dall’altro, non 
ne elimina la necessità, per due ordini di ragioni. Da un lato, come ripetutamente detto, 
l’importanza sociale e gli interessi generali connessi alla loro fruizione, con conseguenti 
obblighi imposti alle imprese per assicurare condizioni di “equità orizzontale” e di uguaglianza 
tra i cittadini nel loro accesso. Dall’altro, le condizioni economiche di offerta relativamente a:  
1. monopolio naturale delle infrastrutture a rete indispensabili nell’erogazione dei 
servizi (trasmissione elettrica, metanodotti, rete fissa telecomunicazioni, rete 
idrica, sedimi aeroportuali, rete ferroviaria), da cui la loro denominazione di 
Network Industries: che forniscono servizi attraverso una rete infrastrutturale 
(network) che collega l'offerta (a monte) ai consumatori (a valle).  
2. diversità nei costi di distribuzione dei servizi in relazione alle economie di densità 
(vedi in seguito). 
 Le infrastrutture a rete sono considerate essential facility (strutture essenziali) 
nell’erogazione del servizio, non replicabili in modo economicamente efficiente (monopolio 
naturale). Questa connotazione non solleva problemi all’interno di modelli di monopolio 
verticalmente integrato, ma diviene cruciale in modelli concorrenziali, nei quali si pone 
l’esigenza di assicurare una piena parità di accesso di soggetti terzi (third party access) a queste 
infrastrutture, impedendo pratiche discriminatorie da parte del proprietario incumbent. Al di là 
della comune esistenza della rete, ciascun servizio pubblico manifesta elementi di specificità nei 
fondamentali economici tali da non poterli assimilare a un tutt’uno indistinto.  
  Nell'ambito delle network industries (NI) possono essere individuati caratteri di similarità 
ed altri di diversità. Similarità: disarticolazione della filiera produttiva in più fasi tra loro in 
stretta connessione operativa; esistenza, nell’ambito di tale filiera, di strutture a rete in 
condizioni di monopolio naturale, con la presenza di incumbents che operano in posizione 
dominante, loro rigida regolamentazione. Diversità: settori con elevato tasso di crescita e forte 
dinamica tecnologica, e settori maturi, con domanda in lenta crescita e sostanziale maturità 
tecnologica. Il settore delle telecomunicazioni, ad esempio, è cresciuto fortemente nell'ultima 
decade e i continui sviluppi nel settore hanno influenzato gran parte della nostra società. Si 
pensi allo sviluppo di Internet. Il settore ferroviario, al contrario, è stato stagnante per anni e 
dipende fortemente dai sussidi statali.  
 Altra importante differenza riguarda le condizioni della domanda, importante non solo nel 
definire le caratteristiche settoriali, ma anche il processo di liberalizzazione. In settori con 
domanda ristretta difficilmente riusciranno ad operare efficientemente più imprese e pertanto 
più difficile diviene la liberalizzazione. Viceversa, in settori a ad elevata e crescente domanda, 
                                                 
15
 Per una più puntuale analisi dei beni pubblici si rimanda a Clò A.(2005), Appunti di Economia Industriale, Dupress, 
pp.145-148. 
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molte imprese potrebbero essere incentivate ad entrare sul mercato per catturare quote di 
domanda e, di conseguenza, più facile diviene liberalizzare.  
 Le NI sono normalmente ad elevata intensità di capitale, uno dei motivi che spinse gli Stati a 
realizzare monopoli legali al fine di proteggere e incentivare gli ingenti investimenti. Ciò 
nonostante, all'interno delle NI si possono osservare sostanziali differenze nel grado di intensità 
di capitale, con riguardo in particolare i settori energetici diversamente dai sevizi postali. Alcuni 
settori sono integrati a livello internazionale, come i servizi postali, il gas, l’elettricità. In tutti 
questi casi, i servizi sono abbastanza standardizzati e le reti sono integrate al di là dei confini. In 
altri settori, come le ferrovie, vi sono enormi differenze tecniche che ne rendono difficile 
l'integrazione alle frontiere. Il trasporto urbano e la fornitura di acqua sono, per contro, attività 
locali e, pertanto, non sono previste relazioni oltre i confini di un paese.  
 Per alcune NI la standardizzazione tecnica è un requisito chiave per creare un mercato 
interno europeo e per sviluppare reti di frontiera (cross-border networks). In altre, la frequenza 
della fornitura del servizio è un elemento fondamentale per la sua qualità e potrebbe divenire 
cruciale la creazione di nodi di interconnessione. Tutte queste differenze, mostrano le difficoltà 
ad analizzare le NI all'interno di una generica struttura complessiva.  
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1.4 Rilevanza dei servizi di pubblica utilità e le ragioni delle riforme 
 Le industrie a rete, network industries (NI), rappresentano la quasi totalità dei servizi di 
pubblica utilità e contribuiscono per oltre il 6% alla formazione del prodotto interno lordo 
dell’Unione Europea. La loro importanza economica e sociale è, tuttavia, molto più elevata. Il 
loro prezzo e qualità sono, infatti, essenziali per la crescita e la competitività delle industrie, per 
il funzionamento del mercato interno, per gli standard di vita dei consumatori. Beni e servizi che 
soddisfano bisogni essenziali della collettività, ai quali tutti dovrebbero poter accedere.  
 L'importanza economica delle NI differisce tra i diversi settori. I servizi di 
telecomunicazione rappresentano quantitativamente circa il 2% del prodotto interno lordo, 
mentre quelli di trasporto urbano appena per lo 0,4%. Sulle condizioni di vita delle popolazioni i 
secondi non sono comunque meno rilevanti dei primi. Il loro ruolo quantitativo varia 
significativamente da paese a paese: in relazione alla loro estensione geografica, alla 
dimensione assoluta del mercato, al livello di sviluppo economico. Il rispettivo peso nel budget 
delle famiglie o nei costi delle imprese, dipende da una serie di fattori: prezzo, disponibilità, 
struttura delle tariffe, dimensione media, reddito medio. Esso si distribuisce, ad esempio, in 
modo sostanzialmente similare fra gli Stati nelle telecomunicazioni, mentre nel gas metano 
sussistono forti discrepanze, che riflettono la differente disponibilità, provenienza, costi, 
prezzi16.  Possiamo considerare, in conclusione, le NI fondamentali a livello: 
• strategico perché gestiscono infrastrutture essenziali allo sviluppo economico di un 
paese;  
• economico perché impiegano milioni di lavoratori, rappresentano una parte significativa 
della formazione del reddito, forniscono servizi fondamentali per lo sviluppo e la 
competitività dei sistemi-paese;  
• sociale: perché i prezzi e la qualità dei servizi influenzano il livello di benessere dei 
consumatori. 
 L’economia dei servizi pubblici, nazionali o locali; il loro assetto istituzionale, organizzativo 
(struttura e grado di concorrenza), proprietario (pubblico/privato), le riforme necessarie per 
accrescerne produttività, efficienza, qualità sono argomenti centrali al dibattito e alle politiche 
europee da quando, sulla scia delle rivoluzioni liberiste, si sono avviati nell’intera Unione 
Europea i grandi processi di riforma dei servizi pubblici. Il presupposto di tali processi è che la 
bassa crescita delle economie europee fosse ampiamente imputabile alla bassa crescita della 
produttività delle economie, ricondotta in larga parte all’inefficienza dei servizi pubblici per due 
principali ragioni: proprietà pubblica e mancanza di concorrenza.  
 A partire dagli anni Ottanta, progresso tecnologico, mutamenti della domanda, maggior 
integrazione dei mercati hanno portato al superamento dei vincoli connessi all’unicità delle 
infrastrutture e alla necessità di gestire in modo centralizzato i servizi. Da qui, hanno tratto 
origine i processi di liberalizzazione delle industrie e dei mercati, col superamento (in tutto o in 
parte) della riserva allo Stato dei diritti di impresa. La riconsiderazione delle forme e delle 
modalità dell’intervento pubblico nei settori dei servizi di pubblica utilità è derivata 
dall’esigenza di accrescere l’efficienza della gestione delle imprese, disciplinando il loro 
comportamento attraverso l’introduzione di effettivi meccanismi concorrenziali e individuando 
le forme e gli strumenti più efficaci di regolamentazione. Obiettivo di questi interventi è stato 
quello di porre sotto controllo non solo gli aspetti tecnici e qualitativi dei servizi, ma altresì i 
comportamenti economici delle imprese ove continuassero a permanere situazioni in cui la 
disciplina esercitata dai meccanismi di mercato si fosse dimostrata modesta o inesistente.  
 Fintanto che una concorrenza effettiva non si fosse pienamente dispiegata, una pur 
generalizzata apertura degli accessi al mercato non implicava di per sé l’eliminazione della 
regolamentazione tariffaria (o d’altro tipo) che risultava, al contrario, indispensabile per 
                                                 
16
 La Svezia, ad esempio, ha una quota consistente di spesa in elettricità, a dispetto dell'elevata produzione idroelettrica 
a basso costo, a causa dell'elevato fabbisogno di riscaldamento elettrico. I Paesi Bassi, per contro, hanno elevati livelli 
di spesa nel gas e bassi nell'elettricità, in conseguenza della presenza di molte industrie di gas nel paese. 
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ostacolare la formazione di profitti di monopolio (di fatto, pur se legalmente superato). In tale 
ambito, specie nei servizi a rete, particolare attenzione doveva essere dedicata alle condizioni 
(tariffarie e non) relative alle condizioni di accesso alla rete da parte di operatori terzi (third 
party access) onde evitare comportamenti strategici da parte degli incombenti volti ad impedire 
l’entrata sul mercato di eventuali concorrenti, anche in fasi del servizio distinte dalla gestione 
della rete stessa.      
 Tre gli assi portanti delle riforme al centro del dibattito e delle scelte di policy: concorrenza, 
assetto, proprietà. Relativamente alle reti questi i punti di discussione: 
• separazione proprietà delle reti e erogazione dei servizi per favorire la concorrenza ed 
evitare ogni forma di discriminazione del loro utilizzo agli operatori terzi da parte 
degli operatori incombenti. Una scelta, questa, incardinata nelle Direttive europee ma 
attuata con livelli di disintegrazione diversi nei singoli paesi;   
• proprietà delle reti. Se, cioè, possa continuare ad essere detenuta dagli ex-monopolisti, 
pur nel rispetto di codici di accesso a terzi che rispettino una piena concorrenza tra gli 
erogatori dei servizi, o debba essere sottratta agli ex-monopolisti; 
• natura proprietaria delle reti/1: ovvero pubblica o privata, nel caso in cui essa sia 
sottratta agli ex-monopolisti. Da un lato, vi è chi sostiene che la proprietà debba restare 
pubblica, per la necessità di assicurarne, in una prospettiva di lungo termine, gli 
investimenti di sviluppo. Dall’altro lato, vi chi sostiene che debba essere ceduta ai 
privati, per ragione di maggiore efficienza produttiva;  
• natura proprietaria delle reti/2: nazionale/estera. Qui il ‘pensiero unico’ dominante è 
che, in un mondo globalizzato ed in un mercato europeo che va ad integrarsi sempre 
più strettamente, la bandiera nulla conti; che difendere la nazionalità delle reti sia una 
misura protezionistica a difesa dei “campioni nazionali”: espressione di patriottismi 
economico contrario ai buoni principi della concorrenza e della globalizzazione dei 
mercati.  
• “concorrenza per il mercato” nei servizi pubblici locali, attraverso il ricorso a 
procedure competitive ad evidenza pubblica, per l’affidamento delle nuove gestioni e 
per il rinnovo di quelle in essere.   
  L’intenzione dichiarata, specie nel caso dell’Italia, è quella di smantellare quel “statalismo 
locale” o “capitalismo municipale” che si è andato consolidando più sul piano nazionale si 
andavano realizzando i processi di liberalizzazione/privatizzazione dei servizi nazionali. Al di 
là della determinazione con cui i diversi governi hanno inteso procedere, il cammino 
parlamentare di queste riforme si è manifestato incerto per le forti opposizioni presenti negli 
stessi governi e le barriere erette dalla potente lobby degli enti locali, capaci di affossare ogni 
pur minima intenzione riformatrice. Di tutto ciò tratteremo: con alcune avvertenze: 
• prima: il convincimento che ogni analisi che riguardi i processi di liberalizzazione, i 
comportamenti di risposta degli agenti economici, le politiche di regolazione non possa 
prescindere dallo specifico settore, contesto industriale e finanziario, paese a cui si fa 
riferimento. L’elettricità è ben altra cosa dai servizi aeroportuali, dai trasporti pubblici 
locali, dalle autostrade. Il contesto decentrato dell’industria elettrica tedesca era ben 
altra cosa da quello monopolistico francese. Riformare o regolare per analogia con altri 
settori o altri paesi è un buon viatico per sortire risultati deludenti. Come accaduto nel 
nostro Paese. La battaglia non è tanto tra chi sia pregiudizialmente favorevole o 
contrario alle liberalizzazioni (anche se vi è chi non vorrebbe modificare nulla) ma sul 
modo con cui farlo: sapendo che più radicali sono le riforme più si rischia - e talvolta 
surrettiziamente a questo si tende - di lasciare le cose come stanno. Il pragmatismo ed il 
gradualismo dovrebbero prevalere sull’ideologia e consentono quei passi in avanti che 
altrimenti sono impossibili.  
• Seconda: le liberalizzazioni richiedono una chiara visione di più condizioni: (a) 
economics di base di ogni tipologia di servizio; (b) assetto organizzativo su cui si va ad 
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incidere: (c) assetto istituzionale: assieme delle responsabilità amministrative che vi fa 
da contorno. Liberalizzare i servizi aeroportuali senza aver rafforzato le responsabilità 
degli organi di controllo ha significato, ad esempio, una riduzione della sicurezza degli 
scali italiani: ove all’aumento della concorrenza si è associato un netto peggioramento 
della qualità dei servizi. “Chi dovesse vigilare che cosa” è l’irrisolto interrogativo della 
riforma all’italiana degli aeroporti come dell’elettricità come del metano. Il black-out 
del 28 settembre 2003 ha bene evidenziato come la disarticolazione delle responsabilità 
gestionali nel sistema elettrico abbia causato una assoluta insicurezza e inaffidabilità 
delle forniture.  
• Terza: gli effetti dei processi di liberalizzazione/privatizzazione non possono misurarsi 
nel breve termine. Un calo dei prezzi non significa un loro successo o viceversa. Se 
taglio i costi tagliando le spese di investimento/manutenzione, come avvenuto in molti 
casi, peggioro la qualità del servizio, di cui avrò riscontro nel medio-lungo periodo. Il 
black out elettrico del 2003 in Italia è in larga parte imputabile ai tagli degli 
investimenti sulla rete elettrica nazionale avvenuto dopo la legge che nel 1999 ha 
recepito la Direttiva europea di liberalizzazione del mercato elettrico: disarticolando il 
sistema elettrico in una pluralità di centri decisionali ed eliminando il coordinamento 
comunque imprescindibile per assicurare l’affidabilità delle forniture nel breve e lungo 
termine.  
   Conclusione: diversità di posizioni, scarsa cognizione dei fondamentali reali, dei processi 
evolutivi negli altri paesi, non consentono di avere chiara idea sulla ‘stato dell’arte’ dei nostri 
servizi pubblici e sulle modalità attuative di riforme che si rendono comunque ineludibili. 
L’interrogativo non è ‘se o no’ liberalizzare o privatizzare, ma ‘come’ farlo per conseguire 
risultati in linea con le necessità del paese: maggior efficienza, miglior qualità, minori prezzi, 
maggior sviluppo. Risultati che le riforme attuate non hanno saputo conseguire. Obiettivo di 
questo corso è di fornire una chiave di lettura della realtà, non solo italiana, dei servizi 
pubblici e gli strumenti con cui valutare i processi di riforma che si sono avviati.   
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1.5 Aspetti economici e  industriale dei servizi pubblici 
 Quantunque nel disegno istituzionale, nei sistemi di governo, nella gestione dei servizi 
pubblici abbiano spesso prevalso in passato considerazioni d’ordine politico, non può certo 
dirsi che quelli d’ordine economico abbiano avuto scarsa rilevanza. Nel dibattito dei primi 
anni 1960 nel Parlamento italiano sulle ragioni della nazionalizzazione elettrica, l’obiettivo di 
conseguire, per tale via, forti economie di scala, accorpando le oltre 1.200 imprese elettriche 
che allora operavano, ebbero, ad esempio, un grande rilievo. Così come lo ebbero i vantaggi 
che l’integrazione verticale avrebbe consentito nelle strategie e nei risultati delle imprese 
monopolistiche. L’idea, oggi dominante, che la fase dei monopoli pubblici integrati abbia 
generato solo inefficienza, sprechi, danni ai consumatori non è rispondente al vero. 
 Negli anni più recenti, dacché si sono consolidati i processi di riforma in senso liberale dei 
servizi pubblici, le considerazioni, le finalità, le logiche d’ordine economico hanno, 
comunque, nettamente prevalso su quelle politiche, sino a svuotare talvolta, nei fatti, lo stesso 
concetto di servizio pubblico, al di là della sua definizione giuridica. A questa predominanza 
dell’economia sulla politica, non ha tuttavia corrisposto da parte dei riformatori pubblici, nel 
ridisegno giuridico-istituzione dei servizi pubblici, eguale attenzione alle loro specifiche 
condizioni economiche di base, così determinando talora effetti diversi, se non opposti, a 
quelli desiderati. 
 Alla luce di ciò, è importante individuare l’approccio metodologico con cui è (sarebbe) 
opportuno analizzare un’industria su cui si intende intervenire – per modificarne la forma di 
mercato: da monopolistica a concorrenziale – al fine di coglierne quelle specificità di cui 
sarebbe necessario tener conto per conseguire i risultati attesi. Senza, in altri termini, che ne 
derivino “effetti collaterali” tali da compromettere l’affidabilità e l’economicità del servizio 
sia nel breve che (a maggior ragione) nel medio-lungo termine.  
 L’impostazione metodologica che seguiremo è quella tipica dell’Economia Industriale: 
secondo il paradigma tradizionale: Struttura-Comportamenti-Risultati (structure-conduct-
performance). I settori di riferimento a cui applicheremo questa metodologia sono quelli della 
elettricità e del metano, di cui analizzeremo i processi di liberalizzazione. 
 Il “paradigma tradizionale”, inizialmente proposto da Edward Mason dell’Università di 
Harvard, può così sinteticamente enunciarsi (Fig.1): le condizioni di base che caratterizzano le 
schede domanda/offerta di un prodotto ne definiscono la particolare struttura o forma di 
mercato che, a sua volta, influenza i comportamenti dei produttori e, quindi, i risultati che 
sono in grado di conseguire sia individualmente che globalmente17.  
 Il combinato disposto di condizioni di base e struttura consente di comprendere perché e in 
che misura le imprese dispongano di “potere di mercato” – intesa come capacità di fissare 
unilateralmente prezzi superiori ai costi marginali senza indurre l’entrata di altre imprese – 
che permette loro comportamenti/risultati non paragonabili a quelli che si avrebbero in 
condizioni di perfetta concorrenza. Ove, come è noto, ogni singola impresa non è di per sé in 
grado di influenzare il prezzo attraverso variazioni della propria produzione.   
Compito delle politiche pubbliche è di rimuovere le condizioni strutturali che conferiscono 
alle imprese potere di mercato e allontanano, quindi, da condizioni di benessere sociale. Le 
politiche pubbliche vanno a condizionare, con interventi di carattere generale o particolare, il 
comportamento delle imprese.     
                                                 
17
 Per una trattazione più esaustiva sul tema si rimanda a: Clò A.,  Appunti di Economia Industriale, Edizioni d.u.press, 
Bologna, 2005: cap. 1 “Dalla teoria dell’impresa all’economia industriale.” pagg. 32-44.  
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 Si riportano di seguito richiami ad alcuni concetti di economia industriale che sono 
particolarmente rilevanti nell’analisi economico-industriale dei servizi pubblici.  
  
       1.5.1 Economie di scala e di scopo e monopoli naturali 
Aspetto rilevante delle condizioni di base della più parte dei servizi pubblici, sono le 
economie di scala: riduzione del costo medio di produzione all’espandersi della dimensione 
produttiva. A determinarle con concorrono (a) condizioni della domanda (estensione, 
inclinazione, posizionamento); (b) tecnologie (funzioni di produzione, dimensione ottima 
minima); (c) rapporto tra dimensione ottima minima ed estensione del mercato, che 
individua lo ‘spazio di mercato’ efficiente per le imprese (maggiore il rapporto maggiore il 
grado di concentrazione). Mutamenti di ciascuna di queste condizioni modificano l’entità 
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delle economie di scala. Esse si hanno primariamente quando prevalgono i costi fissi su 
quelli variabili, con deboli incrementi di questi al crescere della produzione. In tutti i servizi 
in cui sono essenziali le infrastrutture fisiche e logistiche, sono presenti forte economie di 
scala. Nel caso di funzioni sub additive dei costi si hanno condizioni di monopolio naturale. 
Ogni unità addizionale di output abbassa, quindi, il costo fisso per unità di prodotto.  
Nel momento in cui l'infrastruttura viene progettata ed installata, l'impresa può contare 
sull’effetto superficie/volume. Mentre i costi totali di investimento crescono in ragione 
quadratica (con l'ampliarsi della superficie dell’impianto), l'output cresce in funzione cubica 
(col suo volume). Il costo unitario pertanto si riduce. Al crescere della dimensione, i costi 
operativi aumentano meno che proporzionalmente. Più standardizzato il prodotto/servizio, 
tanto più forti sono le economie di scala.  
Qualora i prodotti siano eterogenei, si possono ottenere anche economie di scopo: 
riduzione dei costi unitari dei servizi su cui gravano costi congiunti. Quando un'infrastruttura 
non è totalmente dedicata ad una specifica attività, c'è la possibilità di ottenere riduzione dei 
costi dalla loro diversificazione. Ad esempio, alcuni aerei hanno due vite: durante il giorno 
trasportano passeggeri e di notte sono usati come aerei postali. Le telecomunicazioni sono il 
settore dove maggiormente i recenti cambiamenti nelle tecnologie hanno posto l'accetto sui 
guadagni derivanti dalle economie di scopo. Grazie all'uso della fibra ottica e al digitale, è 
diventato indifferente trasferire dati, suoni, foto. Di conseguenza, una compagnia telefonica 
è una buona candidata per entrare a costi ragionevoli in mercati prima inaccessibili. Lo 
stesso può dirsi per le cosiddette multi-utilities energetiche che distribuiscono o vendono 
congiuntamente elettricità, acqua, metano.  
Monopolio naturale. Nei servizi di pubblica utilità si registrano di sovente condizioni di 
costo tipiche di un monopolio naturale. L’esistenza di un monopolio naturale non è, però, 
sufficiente di per sé a giustificare l’intervento del regolatore, qualora si verificassero 
condizioni di piena contendibilità. Il che è raro accada. Bisogna, poi, considerare anche la 
possibilità che il mercato sia portato ad una «competizione distruttiva» che tecnicamente può 
impedire il raggiungimento di un equilibrio economico. Un entrante può, infatti, «scremare» 
(creamskimming) le parti più redditizie del mercato: rendendo non conveniente l’offerta 
nelle restanti parti. In pratica, comunque, le inefficienze associate al monopolio naturale 
sono così rilevanti da doversi preferire la regolazione al mercato. Le industrie tendono ad 
essere capital intensive e gli input produttivi sono specifici, dedicati, durevoli: di 
conseguenza, si presentano costi sommersi e la minaccia di entrata tende ad essere debole in 
mercati deregolamentati.  
 
      1.5.2 Economie di densità 
Dal momento che uno degli obiettivi delle NI è di connettere agenti isolati, si ha che un 
maggior numero di membri della rete comporti una maggiore efficienza dell'industria, in 
quanto i suoi costi verranno divisi su un più elevato numero di membri. Ciò nonostante, le 
NI sono fortemente dipendenti da caratteri geografici e, pertanto, il numero di agenti può 
non avere rilevanza senza un riferimento all'area in cui il settore opera. Allo stesso modo, 
dal momento che le NI sono usate principalmente per trasferire flussi, si potrebbe pensare 
che la loro performance cresca all'aumentare della quantità di flussi scambiati.  
Conseguentemente, una misura della performance è fortemente dipendente dalle 
caratteristiche fisiche e organizzative di ogni rete. Più precisamente dalla sua abilità a 
trasferire diversi flussi simultaneamente o sequenzialmente con un'elevata qualità del 
servizio. Pertanto, è evidente che la densità degli agenti connessi, come pure la densità di 
beni o servizi scambiati, è elemento indispensabile della performance di una network. 
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1.5.3.Integrazione Verticale 
Ogni processo produttivo richiede la realizzazione di una sequenza di operazioni 
elementari che possono essere svolte all'interno della stessa impresa o ciascuna da imprese 
indipendenti. Un'impresa verticalmente integrata controlla tutte le operazioni fino al 
consumatore finale. L’art. 2 della Direttiva elettrica 96/92 definisce verticalmente integrata 
“un’impresa che svolge due o più delle seguenti funzioni: generazione, trasmissione e 
distribuzione di energia elettrica”, mentre l’art. 2 della direttiva gas 98/30 la definisce come 
“un’impresa di gas naturale che svolge due o più delle seguenti funzioni: produzione, 
trasporto, distribuzione, fornitura o stoccaggio di gas naturale”.  
L’obbligo imposto dalle leggi di riforma agli ex-monopolisti delle industrie elettriche e 
del gas naturale di procedere ad una disintegrazione forzata (break-up) nei loro assetti 
organizzativi, se da un lato ha favorito l’entrata di nuovi operatori e ridotto il rischio di 
politiche anti-concorrenziali, dall’altro ha determinato una perdita di efficienza là ove 
sussistono economie di integrazione, che consistono nella riduzione dei costi integrati di 
produzione, bassi costi di transazione; forte coordinamento dell’intera filiera.  
Quando un’attività non è verticalmente integrata, ogni parte del processo produttivo è 
sotto il controllo di entità separate con obiettivi potenzialmente divergenti. Lo svantaggio 
sociale dell'integrazione nelle attività di rete è l'abuso di posizione dominante che si realizza 
nel controllo dell'accesso all'infrastruttura. In ogni attività economica, il controllo di un input 
essenziale è la maggior causa di integrazione a monte, e, per contro, la proprietà di un input 
essenziale è un forte incentivo all'integrazione a valle. Grazie a questo controllo, un’impresa 
diviene responsabile della qualità dell’input in questione e della regolarità della 
distribuzione. Ma potrebbe anche ottenere dei vantaggi negativi dal punto di vista della 
collettività. Dal momento che i servizi devono essere forniti ad ogni utente finale e dato che 
sarebbe troppo costoso installare più di un sistema a rete, l'impresa che controlla il sistema 
di trasmissione/distribuzione controlla anche l'accesso di ogni fornitore a monte al mercato 
finale. Se il proprietario dell'infrastruttura è anche un fornitore finale, è difficile che si 
realizzi una concorrenza corretta.  
 
Ragioni dell’integrazione e disintegrazione verticale 
Integrazione  Disintegrazione 
 massimizzare coordinamento: 
- a breve (operativo) 
- a lungo (ottimizzazione 
investimenti) 
 ridurre costi di transazione 
 ottimizzazione gestione 
 accrescere propensione investire 
 cost saving fasi interdipendenti 
 vantaggi monopoli in successione 
 favorire entrata nuovi operatori 
 ridurre rischio politiche anti-
concorrenziali 
 inefficacia regolazione a sostituire 
concorrenza e ridurre prezzi 
 inefficienza statica e dinamica delle 
imprese in assenza di competizione 
 
 
 1.5.4 Costi di transazione e risorse specifiche 
I costi di transazione sono definibili come quei costi che le parti devono sostenere per 
concludere e perfezionare una transazione o uno scambio sul mercato. Sono, in altri 
termini, i costi del mercato, ovvero di “utilizzo del meccanismo dei prezzi” come li definì 
Ronald Coase, o i “costi di funzionamento del sistema economico” secondo le parole di 
Kenneth Arrow. Relativamente alle diverse fasi in cui si articola una transazione, essi 
possono ripartirsi in due categorie: (a) costi ex-ante: sostenuti per definire, negoziare, 
attivare la transazione, indipendentemente dal valore del bene che ne è oggetto; (b) costi ex-
post: sostenuti per controllare ed eventualmente imporre la corretta esecuzione del contratto, 
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ovvero per aggiustarne i termini quando le  transazioni non siano più allineate a causa di 
errori, lacune, omissioni e perturbazioni non previste.  
L’integrazione verticale, come abbiamo visto, permette di ridurre i costi di integrazione 
e soprattutto quei costi che derivano dalla specificità delle risorse, ovvero dalla natura più o 
meno specifica, ovvero più o meno reversibile (sunk costs), delle risorse impiegate per la 
produzione, lo scambio, l’impiego di un bene. Tale specificità può riferirsi a diverse 
variabili: 
- localizzattive: là dove la collocazione geografica delle attività di produzione o di 
consumo assume una rilevanza decisiva ai fini della conclusione e del perfezionamento 
della transazione. Si pensi ad esempio ad un gasdotto o ad un qualsiasi altro sistema a 
rete, che collega specifici punti di produzione ed altrettanto specifici centri di consumo. 
Va da sé, che il valore di quel gasdotto sarebbe nullo qualora, per una qualsiasi ragione, 
la transazione non dovrebbe andare a buon fine. Chi ne avesse supportato l’onere, il 
produttore o il consumatore, si troverebbe a subirne un’uguale perdita; 
- assets fisici: impianti necessari per produrre, trasportare, utilizzare un determinato bene 
non altrimenti sostituibile con altri beni. Si pensi ad una raffineria tecnologicamente 
avanzata destinata a trasformare una particolare qualità di petrolio greggio o ad una 
centrale elettrica attrezzata per essere alimentata da una particolare qualità d olio 
combustibile  a bassissimo tenore di zolfo. L’indisponibilità di quella materia prima di 
particolare qualità renderebbe l’investimento nella raffineria o nella centrale elettrica 
irrecuperabile; 
- assets umani: risorse umane con elevato tasso di specializzazione pienamente sfruttabile 
solo in determinate attività. L’uscita dell’Italia dalla produzione di energia nucleare ha 
significato, ad esempio, la cancellazione di tutto il sapere scientifico e tecnologico che si 
era accumulato nelle imprese italiane di progettazione, fabbricazione, gestione di centrali 
nucleari. Un sapere reimpiegabile solo in minima parte in altre direzioni. 
Altro concetto importante è quello di transazioni idiosincratiche, ovvero contratti nei 
quali l’identità delle parti assume rilevanza a partire dall’istanza iniziale, quando un 
acquirente o un venditore, induce un fornitore od un cliente, ad investire in capitale di 
carattere specifico. Dal momento che, per definizione, il valore di questo capitale in altri 
impieghi è molto basso, le parti sono vincolate (locked into) alla transazione in una misura 
altamente significativa.  
Il break-up imposto dai processi di liberalizzazione ha comportato, dunque, un aumento 
dei costi di transazione e del rischio di investimenti ad elevato impiego di risorse specifiche. 
Nell’impossibilità a perseguire la via dell’integrazione il risultato  quello di ridurre gli 
investimenti in una misura resa ancor più acuta dalla minore propensione dei privati ad 
imbarcarsi in investimenti con lunghi tempi di ritorno, redditività differita e 
progressivamente decrescente più la concorrenza si consoliderà.  
  
 1.5.5 Natura dei beni 
 Complementarità. Poiché le utilities entrano nei processi produttivi in qualità di input e sono 
trasversali a tutti i settori, la loro fornitura in condizioni di affidabilità e sicurezza è 
fondamentale. Livelli socialmente efficienti di investimenti nelle infrastrutture sono essenziali 
per le industrie a valle delle utilities, così come sono essenziali allo sviluppo territoriale. I 
problemi di infrastrutturazione potrebbero essere ridotti con l’integrazione verticale fra i beni 
complementari con conseguente internalizzazione dei benefici sociali. La soluzione non appare, 
però, delle migliori, perché porterebbe ad un aumento della concentrazione e del potere di 
mercato. 
 Beni meritori. Per vari motivi, i consumatori possono esprimere una domanda di servizi 
inferiore a quella socialmente desiderabile. Il problema è conseguente a insufficienza di 
informazioni e a finalità pubbliche di equità sociale. Tali finalità sono in parte conseguenti alla 
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struttura dei costi dovuta ad economie di densità. Giacché le industrie delle utilities  utilizzano 
le reti, i costi di fornitura dei servizi sono funzione diretta della densità geografica dei 
consumatori: derivandone penalizzazioni a danno di quelli localizzati in aree periferiche e di 
sovente a minor tasso di sviluppo.  
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CAPITOLO 2 
LIBERALIZZAZIONI 
 
 
2.1 Ragioni delle liberalizzazioni 
 Col termine liberalizzazione si intende la limitazione sino all’integrale eliminazione, dei 
diritti di esclusiva che consentivano solo a pochi soggetti – o addirittura ad uno solo nel caso del 
monopolio legale – di operare in determinate attività. Vi si riconosce, in tal modo, ampia o 
piena libertà di entrata: segnandone il passaggio da assetti monopolistici (o quasi) ad assetti 
tendenzialmente concorrenziali. Un passaggio, per sua stessa natura, di lungo periodo, realizzato 
attraverso una successione di una pluralità di atti legislativi o amministrativi. Da qui la dizione 
di “processi di liberalizzazione” con cui normalmente li si è indicati. Essi hanno per lo più 
interessato il campo dei servizi di pubblica utilità per una duplice ragione: perché è in essi che si 
sono per lo più osservate condizioni di monopolio naturale: relativamente soprattutto ai sistemi 
a rete connaturati a tali servizi: perché erano in essi presenti interessi d’ordine generale che gli 
Stati ritenevano - a torto o ragione - non pienamente raggiungibili in un contesto concorrenziale.  
 Nonostante il permanere nella più parte delle industrie che producono ed erogano servizi di 
pubblica utilità di queste due ragioni prevalente è oggi la loro volontà di modificare tali assetti 
introducendovi per quanto possibile concorrenza. Quali le ragioni? Principalmente tre:  
 (a) convincimento che assetti monopolistici nell’intera filiera dei settori interessati – e non 
solo nei suoi segmenti naturalmente monopolistici – allontanassero da condizioni di ottimalità 
produttiva: con l’indesiderato effetto di innalzarne i costi ed i prezzi;  
 (b) innovazioni tecnologiche che hanno superato le condizioni che stavano alla base del 
monopolio naturale: come è nel classico caso della telefonia mobile;  
 (c) appartenenza ad ordinamenti sovranazionali – l’Unione Europea – con il progressivo 
realizzarsi di un’integrazione dei mercati ed il superamento delle barriere legali all’entrata che 
ostacolavano ogni forma di concorrenza.    
 Il passaggio da monopolio alla concorrenza è quindi scelta condivisa nella generalità dei 
paesi industrializzati. Esso non dovrebbe, tuttavia, rappresentare il fine in sé dei processi di 
liberalizzazione. Per valutarne il successo è necessario, infatti, che essi producano una 
concorrenza efficace e reale (effective competition): in grado, da un lato, di migliorare 
l’efficienza delle imprese (vecchie e nuove) e, dall’altra, di far traslare una parte (almeno) dei 
minori costi sui prezzi finali. Una liberalizzazione di cui beneficiassero solo le imprese (come è 
accaduto nella liberalizzazione elettrica in Italia), non potrebbe indicarsi come miglioramento 
rispetto agli assetti precedenti.  
 Come scrive John Vickers: «promoting economic efficiency is what effective competition is 
effective at doing»18. La capacità di migliorare le cose è data, quindi, dall’incentivo che si dà ai 
consumatori di cambiare fornitore – possibilità prima preclusa – quando, e solo quando, tale 
scelta migliori la qualità dei servizi acquistati (a parità di costo) o ne riduca i costi totali (inclusi 
i costi di transazione che si devono sostenere per valutare i diversi fornitori). La possibilità di 
conseguire tali positivi risultati è funzione di più fattori.  
 
 
 
 
 
 
                                                 
18
 Vickers J. (1996), Competition and Regulation: the UK experience, in “Regulating Utilities: a Time for Change”, 
Readings 44, London: Institute of Economic Affairs   
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2.2 Le condizioni di successo 
 Il primo fattore è il modo in cui si disegnano le «leggi di riforma» specie riguardo il 
«modello organizzativo» che si sceglie - grado di integrazione verticale/orizzontale, modalità di 
entrata dei nuovi operatori, criteri di accesso alle essential facilities – sapendo che non ve ne è 
uno che prevalga sugli altri e, soprattutto, che sia foriero di sicuri e maggiori successi. Il 
«modello californiano» di liberalizzazione elettrica è stato, ad esempio, considerato dalla quasi 
totalità degli economisti (specie nostrani) come la frontiera più avanzata delle liberalizzazione e 
l’esempio da seguire (cosa che, ahimè, è avvenuta nel caso italiano). Salvo poi dover spiegare – 
col senno del poi – perché è miseramente fallito: gettando al buio l’intera California con prezzi 
dell’elettricità (quando disponibile) balzati alle stelle.  
 Ogni paese, in conclusione, quanto a «modello organizzativo» è un caso a sé, con forti 
elementi di specificità nazionali, come si più sopra visto (par.1.3). Ciascuna di queste specificità 
– ed il modo in cui si combinano – spiega la diversità dei modelli organizzativi del passato, 
quando a dominare erano un po’ ovunque i monopoli verticalmente integrati nazionali o locali, e 
spiega la diversità dei percorsi che nei singoli paesi si vanno seguendo nel loro superamento. In 
conclusione: non vi è un «modello organizzativo» che possa dirsi ottimale rispetto agli altri. In 
date condizioni, è «vincente» quel modello che sa meglio tener conto delle specificità nazionali 
e sa, meglio degli altri, far volgere il comportamento degli agenti economici verso gli obiettivi 
attesi: in termini sia di efficienza che di equità. 
 Il secondo fattore da cui più dipende il successo delle liberalizzazioni è dato dall’efficacia 
della regolazione: dalla capacità, cioè, di chi è titolato a definire e a far rispettare le nuove 
«regole» di funzionamento dei mercati, nel loro delicato «traghettamento» dal monopolio alla 
concorrenza. In diversi dei settori interessati dalle liberalizzazioni, specificatamente in quello 
elettrico, il «mercato» resta una costruzione artificiale che si regge sulla puntuale conoscenza 
dei fatti, sull’intelligenza delle regole adottate, sulla capacità professionale e sulla credibilità di 
chi è chiamato ad assicurarne il rispetto: i regolatori. Anche queste virtù non sono, tuttavia, di 
per sé sufficienti a fare di una liberalizzazione una liberalizzazione di successo, nel senso più 
sopra indicato.  
 In Gran Bretagna, ad esempio, a beneficiare delle forti riduzioni di costo che hanno fatto 
seguito alla liberalizzazione e privatizzazione dell’industria elettrica, sono stati per molti anni 
più gli azionisti privati ed i manager che i consumatori. Il Governo presieduto da Tony Blair, 
certo non imputabile di statalismo, è così intervenuto a colpire gli «eccessivi profitti» conseguiti 
dalle utilities privatizzate con una Windfall Tax di 5,2 mld. sterline ed ha avviato una profonda 
revisione dell’intera politica di regolazione. Nel Green Paper pubblicato nel 1998 dal 
Department of Trade and Industry si affermava che: «Mentre la retorica del precedente governo 
[di John Major, n.d.A.] indicava che il regime di regolazione dovesse operare nell’interesse dei 
consumatori, il livello dei profitti incassati da alcune utilities companies era visto da molti come 
eccessivo, e tale da favorire i loro managers e azionisti a spese dei consumatori». 
 Vi è, infine, un terzo fattore a cui è legato il successo delle liberalizzazioni, che rimanda alle 
ragioni storiche che motivarono la scelta dei diritti esclusivi di monopolio nella più parte dei 
servizi di pubblica utilità: esistenza di condizioni di monopolio naturale; esistenza di «economie 
di coordinamento» tra le diverse fasi della filiera produttiva; possibilità consentita da un assetto 
monopolistico di applicare schemi di discriminazione tariffaria (con finalità distributive) ritenuti 
socialmente e politicamente vantaggiosi, ancorché economicamente irrazionali. 
 Ciascuna di queste tre ragioni è stata superata, in parte o del tutto, o sottoposta comunque a 
severa critica. Superata: là dove la tecnologia o spostamenti della domanda hanno fatto venir 
meno le condizioni di monopolio naturale. Questo è vero nell’industria delle telecomunicazioni, 
con l’avvento della telefonia mobile, o nella generazione di elettricità ma non ancora nella sua 
trasmissione. Più complesso e meno incontrovertibile è il venir meno delle economie di 
coordinamento che caratterizzavano molti dei settori interessati. Sottoposta a critica: per gli 
effetti distorcenti che l’adozione di tariffe «sociali» produceva in termini di efficienza 
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produttiva e allocativa. Tariffe tendenzialmente riferite ai costi, per ogni categoria d’utenza, 
erano ritenute preferibili – in termini di benessere sociale – a diffusi schemi di «sussidi 
incrociati».  
 Il superamento delle ragioni che un tempo motivarono modelli monopolistici apre, 
nondimeno, alcuni interrogativi a cui il regolatore è chiamato a dare risposte e dalla cui efficacia 
dipende il successo finale delle liberalizzazioni. In particolare:  
 (a) se e come può l’incombente recuperare gli investimenti realizzati prima della 
liberalizzazione e non più recuperabili in un contesto di mercato concorrenziale;  
 (b) a che prezzi gli incombenti devono garantire ai nuovi entranti l’accesso alle essential 
facilities, di cui mantengano eventualmente il controllo, in modo non discriminatorio;  
 (c) come possono i regolatori finanziare programmi di sostegno sociale in modo 
economicamente più razionale.  
 
2.3 L’importanza della struttura 
 Dalla scelta del «modello organizzativo» delle industrie che si aprono alla concorrenza e 
dalla «bontà» della regolazione dipende, come si è detto, il successo delle liberalizzazioni. Della 
regolazione tratteremo in un successivo capitolo. Approfondiamo qui il tema della scelta del 
«modello organizzativo», ovvero dell’assetto strutturale delle industrie da liberalizzare. L’idea 
da cui partire è quella che si è visto essere al centro del “paradigma tradizionale” dell’economia 
industriale: la struttura di un’industria è determinante primaria della condotta delle imprese e, 
quindi, dei suoi risultati. Modificando la prima si modificano l’una e gli altri. L’idea che la 
ristrutturazione risolva di per sé  i problemi posti dal monopolio è, tuttavia, semplicistica e 
molto meno lineare di quanto la si faccia apparire. Per tre motivi:  
 (a) perché il monopolio può essere «naturale» e in tal caso la disintegrazione delle imprese 
(break-up) può ridurne l’efficienza produttiva;  
 (b) perché, come normalmente accade nelle public utilities, monopolio e concorrenza 
possono combinarsi e la loro separazione non è senza problemi;  
 (c) perché l’approccio strutturalista assume che non vi siano altre vie per raggiungere i 
medesimi risultati, attraverso, ad esempio, la regolazione della condotta.  
 Nell’ottica della regolazione la struttura assume, quindi, una duplice rilevanza. Da un lato, 
influenza i comportamenti delle imprese ed in particolare quelli potenzialmente  
anticoncorrenziali. Dall’altro, definisce la forma e il tipo delle informazioni disponibili al 
regolatore. Le industrie dei servizi di pubblica utilità possono essere divise in aree di monopolio 
naturale (ad esempio, trasmissione e distribuzione elettrica) ed altre ove la concorrenza è 
possibile ed auspicabile (produzione elettrica e vendita all’ingrosso o al consumo). 
L’integrazione verticale delle diverse aree – del tutto dominante negli assetti precedenti la 
liberalizzazione - si ritiene abbia pesanti effetti anticoncorrenziali: per la possibilità che 
l’incombente ha di adottare comportamenti strategici o di disporre di vantaggi assoluti nei 
confronti dei potenziali entranti. L’integrazione ostacola, quindi, la concorrenza. Essa, peraltro, 
minimizzava i costi di transazione e ottimizzava i costi di coordinamento. Il mutamento delle 
condizioni operative, il raggiunto livello di sviluppo dei servizi, le dinamiche tecnologiche, 
portano oggi ad enfatizzare più i benefici della concorrenza che i costi del non-coordinamento 
gerarchico . La scelta comunque non è né univoca, né predeterminata, né semplice. 
 Se si stipulano, infatti, contratti che minimizzano i costi di transazione o si generano perdite 
di efficienza per le conseguenze anticompetitive dell’integrazione, allora la scelta non dovrebbe 
ricadere sull’integrazione/gerarchia, ma sulla disintegrazione/mercato. L’analisi costi/benefici 
dovrebbe proprio consentire di valutare quale tipo di coordinamento – mercato o gerarchia – 
risulta più efficiente nei singoli contesti a cui si fa riferimento. Anche se da tale analisi si 
dovesse evincere che l’integrazione è la scelta migliore, il regolatore potrebbe tuttavia impedirla 
nel timore di comportamenti anticoncorrenziali.  
 Uno dei problemi più delicati che esso si trova ad affrontare è, infatti, la possibilità che 
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l’impresa verticalmente integrata (che normalmente e criticamente coincide con l’incombente) 
ha di sfruttare la posizione dominante che detiene nei segmenti di monopolio naturale per 
estendere il potere di mercato nei segmenti concorrenziali della stessa filiera distorcendo, in tal 
modo, i rapporti competitivi rispetto ai nuovi entranti. La disintegrazione verticale riduce, per 
contro, gli incentivi o elimina la possibilità di comportamenti anticoncorrenziali, ma può portare 
a inefficienze transazionali di non poco conto. Ove ciò accada, una regolazione stringente può 
costituire un rimedio alternativo preferibile. Forme più blande della disintegrazione verticale 
sono la separazione contabile, gestionale, societaria delle diverse attività che entrano in un 
assetto verticalmente integrato.  
 Per concludere: la struttura di un settore non può essere determinata a priori come scelta 
meramente ideologica. Essa deve derivare da un’attenta valutazione comparata, da una parte, 
dei maggiori costi di transazione che discenderebbero da un’ipotesi di disintegrazione, e, 
dall’altra, dei benefici dei comportamenti anticoncorrenziali e delle asimmetrie informative che 
deriverebbero dal mantenimento dell’integrazione. Così, tuttavia, in molte delle esperienze di 
liberalizzazione non può dirsi sia accaduto. Sino al recente passato è prevalsa, infatti, nelle 
politiche adottate da molti Governi o dagli organismi antitrust, una dogmatica preferenza verso 
operazioni di «marketing engineering».   
 L’imposizione, cioè, in via autoritativa, di cambiamenti strutturali nell’organizzazione delle 
imprese dominanti o nella complessiva architettura del mercato: nella presunzione che fosse 
questa l’unica via per tutelare gli interessi dei consumatori o dei nuovi entranti (una differenza 
tutt’altro che irrilevante) ed impedire comportamenti anticoncorrenziali da parte delle imprese. 
Un approccio, questo, che i professori Gary S. Becker (Nobel dell’economia nel 1992) e Kevin 
M. Murphy dell’Università di Chicago, non esitano a definire – riferendosi, ad esempio, al 
break-up imposto alla Microsoft – «presuntuoso e potenzialmente disastroso». In un interessante 
articolo apparso su «The Wall Street Journal» del 28 febbraio 2001, dal significativo titolo 
Rethinking Antitrust, essi scrivono:  
«Gli economisti in effetti sanno poco, e i giudici ed i regolatori ancor meno, sulle 
determinanti economiche della struttura di un’impresa e di un mercato. Né sanno 
sostanzialmente niente sul come modificarle al fine di migliorarne gli esiti per i 
consumatori. Soluzioni come break-ups, restrizioni di mercato, limiti alla integrazione 
verticale, si basano, nel migliore dei casi, su non verificate teorie economiche su come 
evitare particolari atteggiamenti anticoncorrenziali; e nel peggiore dei casi, 
sull’attenzione del potere politico e dei media. Vi è quindi un enorme potenziale perché 
tali soluzioni sortiscano pesanti conseguenze inattese».     
Applicando questo ragionamento e queste conclusioni al caso della Microsoft, i due 
economisti così proseguono: 
«I rimedi proposti nel caso di Microsoft illustrano queste potenziali conseguenze 
inattese. La separazione del sistema operativo e dei componenti di Microsoft in 
differenti imprese è motivato con l’obiettivo di eliminare in tal modo “barriere 
all’entrata”. La conseguenza inattesa può, tuttavia, essere quella di distruggere ogni 
incentivo per Microsoft di fissare bassi prezzi e innovare entrambi i tipi di prodotti al 
fine di aumentare la domanda per la complessiva piattaforma. Il rimedio proposto pone, 
poi, delle restrizioni alla capacità di Microsoft di trasferire informazioni e tecnologie 
tra le imprese separate. Si impedirebbero forse, in tal modo, alcune azioni 
anticompetitive: col rischio però di indurre conseguenze negative ben superiori alle 
inefficienze che si andrebbero ad evitare con questi drastici interventi sul mercato».  
Le preoccupazioni dei due economisti di Chicago sono state condivise dalle successive sentenze 
che hanno rovesciato il parere del giudice Jackson19.  
                                                 
19
 Un rovesciamento che rifletteva un diverso orientamento in tema di antitrust del Justice Department americano nel 
passaggio dalla Amministrazione di Bill Clinton a quella di George W. Bush Jr. così recuperando l’approccio  liberista 
– caro alla Scuola di Chigago – che era prevalso negli anni Ottanta sotto l’Amministrazione di Ronald Reagan. 
 29 
CAPITOLO 3 
 
IL CASO DELL’ENERGIA 
 
 
      3.1 Le ragioni della specificità   
 L’energia assume un’importanza tutta particolare nelle economie moderne: per il peso 
determinante che ha nella loro crescita; per l’insostituibilità di alcune funzioni d’uso (mobilità); 
per il valore monetario della sua produzione e dei suoi scambi. Di più: dacché il consumo di 
energia si è disancorato, con l’era del petrolio, dalla disponibilità di fonti interne, l’energia è 
divenuto fattore prioritario per la sicurezza geopolitica dei paesi. Arena di scontro tra paesi, 
compagnie, gli uni e le altre. L’energia è quindi un qualcosa di particolare, strategico, essenziale 
– con connotazioni insieme economiche e politiche – non assimilabile, nelle tipologie di servizi 
pubblici in cui si manifesta, a qualsiasi altro bene o servizio. Ragionare in termini solo 
economici dei mercati energetici è privo di senso (anche se gli economisti non vogliono sentirne 
parlare). Ogni valutazione sugli ordinamenti in essere dei sistemi energetici, sulle sue possibili 
modificazioni, sugli assetti organizzativi, sulle politiche di regolazione e quant’altro non deve 
(dovrebbe) prescindere da tali considerazioni.  
 Un rapido sguardo alla struttura dei sistemi energetici dei diversi paesi europei (livello e 
articolazione settoriale dei consumi, disponibilità energetiche interne, grado di dipendenza 
estera, stato delle tecnologie disponibili) evidenzia immediatamente l’esistenza di una grande 
diversità di situazioni e, di conseguenza, di interessi nazionali. Alcuni Stati, come la Gran 
Bretagna, dispongono di ampie risorse naturali interne (un tempo il carbone, oggi petrolio e 
metano), al punto da essere sempre stati importanti paesi esportatori, mentre altri (Italia o 
Spagna) ne sono quasi totalmente sprovviste, così da essere costretti a dipendere dalle 
importazioni (e dai loro paesi di provenienza).  
 Gli interessi e gli obiettivi degli uni non possono in alcun modo assimilarsi agli interessi ed 
obiettivi degli altri e tale diversità non può che riflettersi negli assetti o modelli organizzativi dei 
settori energetici che i singoli Stati hanno disegnato al loro interno. Interessi ed obiettivi che non 
possono, come pure normalmente si sostiene, assimilarsi e ridursi a sole considerazioni di 
efficienza economica, assumendo non minore rilevanza considerazioni di carattere sociale 
(equità nella fornitura dei servizi) e di carattere politico (sicurezza nazionale).  
   
3.2 Il difficile cammino verso un mercato unico europeo  
La rilevanza dell’energia per gli Stati spiega lo status giuridico particolare che essa ha 
assunto sino a pochi anni fa nella costruzione dell’edificio europeo. Nonostante che i suoi primi 
atti fondamentali siano avvenuti proprio in tale campo – coi Trattati istitutivi della Comunità 
Europea del Carbone e del’Acciaio (CECA), nel 1951, che metteva in comune le politiche 
carbonifere degli stati membri, e dell’Euratom, nel 1957, che avviava una fattiva collaborazione 
tra gli Sati nell’utilizzazione pacifica dell’energia nucleare – l’energia è rimasta nei fatti sempre 
estranea alle politiche e alla costruzione europea. Questo, almeno, sino alla approvazione delle 
Direttive di liberalizzazione e integrazione dei mercati dell’elettricità e del gas metano nel 1996 
e 1998.  
Alla decisione dei paesi fondatori della Comunità di mettere in comune le loro politiche 
carbonifere (anche su pressione degli Stati Uniti preoccupati del ruolo che nella Germania 
nazista aveva avuto l’industria del carbone e dell’acciaio), e di sviluppare la cooperazione 
nell’uso pacifico dell’energia nucleare, non corrispondeva uguale disponibilità a conferire alla 
Comunità alcuna specifica competenza in materia di politica energetica. Gli interessi nazionali 
erano troppo diversi se non divergenti per porsi la questione dell’europeizzazione del settore 
energetico.  
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In diversi periodi, specie negli anni Cinquanta e in quelli Settanta successivi alla grande crisi 
petrolifera, si sono osservati comportamenti dei singoli paesi convergenti verso comuni 
obiettivi, ma sempre estranei ad una politica comune e tantomeno unica. Il punto essenziale è 
che l’energia ha sempre costituito dominio assoluto delle sovranità nazionali: perché 
considerata economicamente essenziale e politicamente strategica e perché troppo diversi e 
divergenti erano gli interessi nazionali per porsi l’obiettivo di una europeizzazione del settore. A 
tale materia non poteva darsi un’unica disciplina europea.  
Questa convergenza nelle politiche nazionali, pur al di fuori di una politica comunitaria, può 
ricondursi ad una similarità di taluni obiettivi cui le politiche energetiche dei singoli paesi hanno 
teso dal secondo dopoguerra, pur nella diversità di situazioni strutturali di cui si è detto sopra. In 
particolare: 
•  assicurarsi la maggior sicurezza degli approvvigionamenti nel breve e nel lungo 
termine, a condizioni economiche eque; 
• Diversificazione, a tal fine, della provenienza geopolitica degli approvvigionamenti; 
• Diversificazione del mix delle fonti primarie utilizzate 
• Garanzia di accesso di ogni cittadino a servizi energetici essenziali in un contesto di 
solidarietà nazionale; 
• Garanzia di sviluppo degli investimenti per assicurare nel lungo termine continuità, 
affidabilità, economicità delle forniture primarie e dei servizi pubblici finali. 
Le diversità con cui nei singoli paesi europei si ponevano questi obiettivi, dette origine, 
come detto, a diverse concezioni dei servizi pubblici. Queste diversità terminologiche e 
concettuali portarono i redattori del Trattato di Roma del 1957 a coniare una nuova espressione” 
servizi di interesse economico generale” finalizzato a tener conto non tanto del carattere 
“pubblico” di tali servizi, quanto sul loro obiettivo ultimo: “l’interesse generale” (così 
recependo la concezione funzionale francese). Ai servizi pubblici, proprio in ragione di tale 
obiettivo, era riservato un trattamento speciale che li sottraeva al principio fondamentale della 
concorrenza, nella misura in cui ciò avesse impedito il raggiungimento di interessi generali. La 
rilevanza sociale dei servizi pubblici, e la difficoltà a conciliarne lo sviluppo in regime di 
mercato e concorrenza, ha portato, in altri termini, ad un regime di loro «deroga» rispetto al 
principio fondamentale della concorrenza sottoscritto nel Trattato di Roma. Secondo l’art. 90, 
comma 2, le imprese che operano ai fini di interessi generali sono esentate dall’applicare le 
norme del Trattato in tema di concorrenza: «nei limiti in cui l’applicazione di tali norme non 
osti all’adempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica missione loro affidata».  
L’elettricità assumeva poi una valenza tutta particolare: perché poneva in gioco esigenze 
pubbliche che, nell’opinione allora dominante, escludevano pluralismo, competizione, logiche 
privatistiche. Lo stesso Atto Unico del 1986, nel disegnare il “grande mercato interno” 
all’orizzonte del 1993, non aveva considerato formalmente l’energia, prevedendone solo una 
futura possibile inclusione. La su citata Direttiva elettrica del 1996 ha fissato, per la prima volta, 
regole comuni per la ridefinizione degli assetti elettrici dei paesi membri, superandone le 
connotazioni tipicamente nazionali e monopolistiche. Sua architrave è aver posto al centro 
dell’attenzione comunitaria l’annosa questione dei servizi pubblici e della loro compatibilità coi 
principi informatori del mercato europeo: concorrenza e libertà di scambi.  
Nonostante importanti servizi fossero già stati liberalizzati dalla seconda metà degli anni 
Ottanta, tale questione era rimasta irrisolta e quindi sostanzialmente estranea alla costruzione 
del mercato interno. Nello specifico dell’elettricità alcuni interrogativi si imponevano. In 
particolare: come uscire da una situazione di impasse dove il servizio elettrico si trovava, al 
meglio, in un regime di deroga rispetto alle regole della concorrenza e al peggio in una 
situazione di illegalità. Di deroga: per quanto disposto dall’art. 90 comma 2 del Trattato CEE 
che affermava che le imprese che operano ai fini di interessi generali erano esentate 
dall’applicazione delle sue norme in tema di concorrenza (artt. 85 e 86) se ciò ostacolava il 
raggiungimento della missione di servizio pubblico. Di illegalità per l’interpretazione estensiva 
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che molti Stati avevano dato al concetto di “missione di interesse economico generale” su cui la 
deroga si fondava. Secondo interrogativo era, per l’appunto, come conciliare l’affermazione 
della concorrenza e del mercato unico con la salvaguardia dei principi di pubblica utilità. Infine: 
come far emergere principi comunitari comuni che trascendessero le enormi diversità di 
tradizioni, di mentalità, di strumenti giuridici dei singoli Stati membri.  
Su questi interrogativi si è focalizzato lo scontro di posizioni: tra i paesi membri, nella 
fase di approvazione della Direttiva elettrica, e all’interno dei singoli paesi, nel momento del 
suo recepimento. In gioco è il delicato equilibrio tra logica della concorrenza e del mercato, da 
un lato, ed affidabilità e sicurezza del servizio elettrico nel lungo periodo dall’altro. Da una 
parte, vi è chi riteneva (e ritiene) che l’elettricità non presenti ragioni di specificità ed 
essenzialità che la differenziano da ogni altro bene; che la sua erogazione non comporti 
particolari obblighi per gli agenti economici; che le dinamiche concorrenziali siano pienamente 
idonee ad ottimizzare interessi di breve e lungo periodo.  
A parere di costoro, l’elettricità è bene primario paragonabile a qualsiasi altro bene; che 
non solleva alcun particolare interesse d’ordine generale; che non pone particolari problemi alle 
politiche pubbliche che i mercati non sappiano da sé risolvere. Da tutto ciò è fatta derivare la 
conclusione che non vi è motivo alcuno per sottrarre i sistemi elettrici a regimi di più piena 
concorrenza: attraverso assetti massimamente decentrati e deregolamentati. Va da sé che 
maggiore è il livello di concorrenza che si introduce minore è il livello di intrusione dei poteri 
pubblici nelle scelte aziendali. In tale sistema non esiste alcuna forma di programmazione né 
obbligo di fornitura. Il soddisfacimento della domanda (sia di potenza che di energia) viene 
lasciato ai meccanismi del libero mercato così che sue imperfezioni non potranno che 
riverberarsi sui prezzi, sulla qualità del servizio, o su entrambi.  
Dall’altra parte, vi è chi ritiene che l’elettricità - bene insostituibile e quindi obbligato 
nel suo impiego - mantenga intatto il suo carattere di essenzialità sulla crescita economica, sui 
riequilibri territoriali, sulla competitività industriale. Da qui la necessità di assicurarne a tutti la 
piena disponibilità fisica ed uniforme accessibilità economica. A parere di costoro la semplice 
invocazione dei meccanismi di mercato non ne cancella le ragioni di fallimento, quali: 
esternalità ambientali, talune condizioni di monopolio naturale, alti costi di transazione, difesa 
di interessi di lungo termine che difficilmente entrano nei calcoli dei giocatori, sicurezza degli 
approvvigionamenti, necessità di conseguire uno stretto coordinamento di tutte le fasi 
dell’industria e delle decisioni dei soggetti che vi operano.  
Da tutto ciò derivano importanti conseguenze. Primo: salvaguardare per l’elettricità lo 
statuto di “servizio pubblico fondamentale”. Secondo: optare per un modello organizzativo 
idoneo ad assicurare - attraverso una programmazione a lungo termine - il massimo di 
coordinamento tra i diversi agenti economici. Scegliere questa via non significa - nel parere dei 
suoi sostenitori - negare il mercato e la concorrenza. Significa, piuttosto, contemperarne la 
dinamica a finalità di interesse generale che la collettività nel suo assieme ritenga di dover 
conseguire. Tra queste particolare rilevanza ha assunto, nella più parte dei paesi, l’obbligo del 
servizio universale: l’obbligo, cioè, che grava sull’impresa erogatrice del servizio elettrico di 
renderlo disponibile a chiunque ne faccia richiesta, indipendentemente dalla sua specifica 
ubicazione o alla capacità contributiva al reddito d’impresa, con il massimo di sicurezza, di 
affidabilità, di continuità a breve e lungo periodo.  
Intorno all’una o all’altra “filosofia” si è polarizzato lo scontro di posizioni degli Stati 
membri: rappresentati, ad un estremo, dalla Gran Bretagna, favorevole all’eliminazione di ogni 
limite alla concorrenza e di ogni forma di intervento pubblico e, all’estremo opposto, dalla 
Francia, che continua a vedere nel servizio pubblico - un tempo “servizio del Re”, nella sua 
persona fisica - la stessa legittimazione dello Stato. 
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CAPITOLO 4 
 
L’INDUSTRIA ELETTRICA E DEL METANO 
 
4.1  Fondamentali economici dell’industria elettrica 
  
4.1.1 La filiera elettrica 
 Ogni industria energetica, si tratti di quella elettrica o petrolifera, non può non considerarsi 
nella sua globalità: per l’alto grado di interdipendenza operativa che lega le diverse fasi. 
Ragionare su ciascuna di queste fasi, trascurando porta a conclusioni parziali se non errate. La 
filiera elettrica – o sistema elettrico nazionale – può articolarsi nelle seguenti fasi:  
• approvvigionamento inputs energetici primari necessari alla generazione (acqua, 
carbone, petrolio, gas naturale, uranio, vento, solare, geotermica); 
• generazione elettrica: conversione di energia primaria tramite centrali idroelettriche, 
termoelettriche, nucleari, eoliche, solari, geotermiche);  
• trasmissione (grids), in alta/media tensione, è il trasferimento, a livello nazionale, 
dell’energia elettrica dalle centrali di produzione alle aree di consumo finale. 
Tipicamente monopolio naturale e, conseguentemente, essential facility dell’intera 
sistema elettrico nazionale. La sua proprietà/gestione è normalmente demandata ad un 
unico operatore: un tempo il monopolista integrato oggi un soggetto indipendente. Lo 
sviluppo della rete di trasmissione è cruciale alla continuità delle forniture elettriche (nel 
breve e lungo termine); all’efficienza produttiva dell’intero sistema elettrico; allo 
sviluppo degli scambi interni/internazionale; all’affermazione di un mercato 
effettivamente concorrenziale. Ogni vincolo   
• distribuzione (bassa tensione) attraverso reti regionali o locali (disgiunte, anche 
gestionalmente, da quella nazionale): è il trasporto dell’energia elettrica al consumatore 
finale (famiglia o impresa);  
• acquisto/vendita dell’elettricità all’ingrosso, sia in mercati organizzati (borse elettriche) 
che con contratti bilaterali, o ai consumatori finali. La vendita è divenuta fase a sé dopo 
le riforme di liberalizzazione dei mercati. In precedenza la vendita era un tutt’uno con 
l’attività di distribuzione.  
• dispacciatore (dispatching): funzione immateriale che garantisce la continua aderenza 
tra domanda e offerta di energia elettrica. Un tempo incardinato nel monopolio integrato, 
oggi funzione disgiunta. 
 Le centrali di generazione si caratterizzano per la diversa tecnologia, la diversa dimensione 
produttiva, le diverse funzioni di costo. Maggiore l’intensità di capitale, maggiore la 
convenienza a massimizzarne l’utilizzo. Questo viene normalmente espresso dal numero di ore 
di funzionamento delle centrali nell’arco di un anno. Ad un massimo (teorico) di 8.760 ore per 
una centrale nucleare (365 giorni per 24 ore) si contrappongono le 1.400 ore di una centrale 
eolica. In base al numero di ore di funzionamento le centrali si dividono anche in  
• centrali di base: che soddisfano al domanda elettrica di base, costante nell’arco di un 
anno; 
• centrali di medio carico: che manifestano una relativa modulazione in relazione alla 
stagionalità della domanda;  
• centrali di punta che coprono le punte della domanda. 
 Il dispacciatore, che ha la funzione di ‘chiamare’ le diverse centrali per corrispondere, in 
tempo reale, alla dinamica della domanda, effettua le proprie scelte in funzione: (a) delle 
condizioni di carico della rete; (b) delle caratteristiche tecniche delle centrali; (c) dei loro costi 
di produzione. La struttura dei costi integrati di produzione dell’elettricità – in funzione 
soprattutto del mix con cui è generata – si riflette, a sua volta, nella struttura del prezzo finale.  
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  La principale conclusione è che la voce dominante nei costi integrati dell’elettricità è 
quello della generazione, che pesa per un 60%, su cui incidono massimamente i costi di acquisto 
dei combustibili (60%). La possibilità di ridurre i costi elettrici risiede quindi massimamente sul 
mix di combustibili che un sistema è in grado di utilizzare. Il ricorso al carbone e al nucleare 
consente di ridurre notevolmente i costi elettrici e di stabilizzarli nel tempo. Viceversa nel caso 
del ricorso agli idrocarburi (petrolio e metano).  
 
 Stima della struttura del costo medio integrato 
energia elettrica in Italia( 2008) 
 
Costi del Sistema Elettrico Mil €   
Costi di generazione 31.696  71% 
Trasmissione, Distribuzione, Misura 7.011  16% 
Costi commerciali 1.330  3% 
Oneri Generali di Sistema  4.545  10% 
Totale 44.582  100% 
      
Costi di generazione     
- operativi + ammortam. + remunerazione 8.550  27% 
- combustibili 23.146  73% 
Totale 31.696  100% 
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4.1.2  I fondamentali economici   
 Si elencano di seguito le condizioni di base dell’industria elettrica, di cui ogni 
schema di riforma non dovrebbe poter prescindere. Condizioni che si presentano, per certi 
versi, come eccezionali nell’intero panorama industriale: 
  
• essenzialità dell’energia elettrica: per le funzioni d’uso che è in grado di 
soddisfare; per la sua obbligatorietà/insostituibilità con altre forme di energia, quel 
che ne determina – più di quanto accada per altri prodotti energetici – una bassa 
elasticità domanda/prezzi; per la sua valenza sociale/ambientale;  
  
• non immagazzinabilità dell’energia elettrica: da cui deriva il vincolo 
dell’istantaneità in tempo reale tra domanda e offerta, conseguibile solo con un 
imprescindibile, stretto, centralizzato controllo e coordinamento del sistema. I prezzi 
non possono svolgere la funzione di “clear the market”. Ogni disallineamento 
domanda/offerta (riscontrabile per altro per ogni servizio pubblico, come le file ai 
caselli autostradali) nell’elettricità può determinare guasti molto maggiori, con rischi 
tanto maggiori – sino all’estremo del black out – quanto più gravi sono le disfunzioni 
che ne sono all’origine. Nel caso di uno scarto accidentale tra offerta e domanda la 
rete non cede immediatamente: essa reagisce con una variazione della frequenza, 
intorno a 50 periodi al secondo. Ma queste variazioni sono sempre più mal tollerate 
dalla clientela. In altri termini: al di là di aggiustamenti brevi e limitati, non si può 
agire sulla qualità del prodotto per compensare eccessi di offerta o di domanda. 
L’uso sempre più diffuso di sofisticate apparecchiature che utilizzano l’elettricità, 
nell’era della information technology, rendono la sua qualità sempre più importante. 
La gestione ordinaria delle rete elettrica non può essere affidata ai meccanismi del 
mercato, come accade per una qualsiasi altra merce o servizio. La mano invisibile di 
Smith non può soccorrere. Bisogna metter al suo posto la mano visibile di un 
operatore – il dispacciatore – che abbia l’autorità di assicurare, attraverso 
automatismi tecnici, la coincidenza perfetta tra domanda e offerta. modulando 
d’autorità le richieste di potenza alle centrali nel modo più economico possibile;  
 
• non identificabilità del kwh. Diversamente da quel che accade per ogni altra merce, 
il tragitto che compie l’elettricità sulle linee di trasmissione raramente coincide con 
quello che si crede di avergli assegnato (Leggi di Kirshoff). L’elettricità non è come 
un automobile che entra nel casello di Milano ed esce in quello di Roma, facendogli 
pagare il pedaggio per il tragitto percorso. Nel caso dell’elettricità-automobile il 
percorso da Milano a Roma può deviare verso Torino, scendere a Genova, e 
percorrere ogni altro tragitto immaginabile (a 300.000 km al secondo), con una 
ripartizione che varia ogni istante in funzione dello stato di carico delle reti. Fatturare 
un servizio la cui natura e costo variano ad ogni istante è compito unico e arduo. 
Reso ancor più tale dal fatto che quando due kwh transitano in senso opposto su una 
stessa linea per conto di due clienti diversi, si annullano e non passa nulla. Nel 
sistema elettrica, il kwh, non immagazzinabile e non identificabile, sfugge alle 
caratteristiche su cui si basa l’economia di mercato20. Conclusione: la tariffazione 
razionale di un trasporto di elettricità da un punto all’altro su una rete interconnessa è 
assolutamente impossibile. Essa non può che essere approssimativa, e causa talora di 
scelte errate e di sprechi21;   
 
                                                 
20
 Cfr. Boiteux M., Electricité e concurrence, in “Le Figaro”, 1 dicembre 1994. 
21
 Cfr. Boiteux M., Monopole e concurrence dans le secteur electrique, in “Le Monde”, 3 maggio 1996. 
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• erraticità/imprevedibilità della domanda: che mostra, accanto ad un suo 
andamento stagionale, relativamente prevedibile, un andamento erratico molto meno 
prevedibile (giornata, mese, anno). L’associarsi di tale erraticità con situazioni di 
imprevedibilità/indisponibilità dell’offerta, determina la necessità di disporre di 
capacità di riserva; 
 
• capacità di riserva: capacità produttiva in eccesso (grosso modo pari al 15%-20% 
della potenza elettrica disponibile) necessaria, in ogni momento, a fronteggiare 
imprevedibili oscillazioni di domanda ed offerta. Continuità ed affidabilità del 
sistema nel breve e lungo termine dipendono da tale capacità. Chi debba realizzarla e 
come ne sia ripagato è problema cruciale dell’assetto di mercato e della politica di 
regolazione settoriale;  
 
• economie di coordinamento e governo del sistema elettrico: affidabilità del 
sistema ed efficienza produttiva richiedono uno stretto coordinamento delle decisioni 
assunte dai diversi agenti che operano nella filiera produttiva. Maggiore è il numero 
degli agenti più complesso è tale coordinamento. Cruciale è quello tra generazione e 
trasmissione per assicurare l’integrità e la continuità del servizio elettrico. 
L’equilibrio elettrico – piena aderenza domanda/offerta – deve essere assicurato 
continuamente in qualsiasi punto di snodo della rete elettrica. Esso richiede una forte 
capacità di controllo e governo del sistema nella sua globalità. Il combinato disposto 
di rete unica, prodotto non immagazzinabile, qualità rigida, fa sì che la gestione 
ordinaria della rete elettrica non può essere assicurata dai meccanismi del mercato;  
 
• alta intensità di capitale nella generazione e variabilità costi tra fonti primarie: 
il rapporto costo capitale/costi operativi varia in funzione delle tecnologie di 
generazione. Tale convenienza è collegata, come detto, al loro tasso di utilizzo. 
L’ottimo mix di impianti e di loro utilizzo è funzione della domanda, costi dei 
combustibili, costi ambientali, costi di capitale. La generazione non è di per sé un 
monopolio naturale se la si considera separata dalla trasmissione (anche se ciò 
dipende dall’estensione del mercato, ovvero dal rapporto tra dimensione ottima 
minima delle centrali ed estensione del mercato). È meno evidente e chiaro se la 
generazione-trasmissione insieme, in una determinata area, possano o meno 
costituire un monopolio naturale; 
 
• lunghi tempi di realizzazione delle centrali e lunghi tempi di esercizio: i tempi di 
realizzazione di una centrale variano da tecnologia a tecnologia e in funzione della 
dimensione delle centrali. Quelle di maggior dimensione possono comprendersi tra i 
2-3 di una centrale a ciclo combinato (da 200-400 MWe) a metano e i 10-15 di una 
centrale nucleare (da 1000-1600 MWe); 
 
• Il combinarsi di alta intensità di capitale, lunghi lead times, lunghi tempi di esercizio 
originano – di fronte al mutare delle condizioni strutturali dell’industria – costi 
irrecuperabili (sunk costs) di cui i processi di liberalizzazione hanno dovuto tener 
conto, riconoscendo agli ex-monopolisti un loro recupero (stranded costs) sui prezzi 
finali, che di fatto ha attenuato la convenienza ad entrare dei nuovi operatori;  
 
• economie di scala: ogni unità addizionale di capacità produttiva abbassa il costo 
fisso unitario di produzione. Questo vale per la generalità delle tecnologie di 
generazione 8specie nucleare) e per la trasmissione/distribuzione, fasi che operano 
tipicamente in condizioni di monopolio naturale;  
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• costo di trasporto: dimensione e struttura delle centrali dipendono dalla 
dislocazione della domanda. Perdite di trasmissione (funzione quadratica del flusso 
netto) sono funzione della dislocazione degli impianti di generazione rispetto alla 
dislocazione della domanda. La disgregazione del sistema e la localizzazione della 
generazione in funzione di altre variabili (facilità autorizzative, economie di 
insediamento, incentivi) – e non, come in precedenza avveniva, di un’ottimizzazione 
sistemica – ha determinato perdite di efficienza: per l’allungamento del percorso 
medio del kwh consumato e l’aumento delle perdite di trasmissione; 
 
• forti economie di densità relativamente alla distribuzione finale: quel che pone 
delicati problemi di diversità dei costi nelle diverse aree di un paese in funzione della 
sua conformazione geografica e della dislocazione dei consumatori. Nel caso 
dell’Italia il rapporto tra costi di distribuzione Nord-Sud può arrivare a 1 a 4. 
 
• esternalità ambientali: associate alla combustione delle materie prime fossili 
(riguardo, in particolare, alle emissioni di anidride carbonica), ai danni provocati 
dalle centrali idrauliche di grande dimensione; alle scorie radioattive della 
generazione nucleare. Nessuna tecnologia di generazione è esente da impatti 
ambientali, ove si confrontino dimensioni similari di impianti, quantunque le risorse 
rinnovabili determinino un minor impatto di emissioni inquinanti.  
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 4.1.3 I processi di liberalizzazione dell’energia elettrica  
 L’insieme di questi fondamentali economici, dai quali non si deve/dovrebbe prescindere in 
ogni disegno di riforma, spiega – congiuntamente alle scelte politico-ideologiche prevalenti in 
ogni fase storica – perché per circa un secolo l’industria elettrica in quasi tutti i paesi avanzati 
sia stata disegnata come ‘monopolio naturale’, nella presunzione che una produzione efficiente 
potesse aversi solo da monopoli, pubblici (Europa) o privati (Stati Uniti), soggetti a regolazione 
governativa dei prezzi, investimenti, entrata, qualità del servizio ed ogni altro aspetto delle 
politiche d’impresa22. Mutamenti nelle ideologie dominanti, congiuntamente a mutamenti 
d’ordine tecnologico ed all’emergere di sostanziali surplus di capacità produttiva, hanno 
determinato la rivoluzione in senso liberista della struttura e regolazione delle industrie 
elettriche, seguendo i modelli precedentemente adottati nelle industrie delle telecomunicazioni, 
del trasporto, aereo, del gas metano.  
 I segmenti potenzialmente competitivi (generazione e supply) sono stati separati, 
strutturalmente o funzionalmente, da quelli tipicamente in monopolio naturale 
(trasmissione/distribuzione). I prezzi, entrata, uscita dai segmenti competitivi sono stati 
liberalizzati dando ai consumatori la possibilità di scegliere tra fornitori in concorrenza. I servizi 
prestati in monopolio sono stati separati (unbundled) dai servizi offerti in concorrenza, 
assicurando l’accesso non discriminatorio alle reti di trasmissione/distribuzione, con prezzi di 
accesso fissati dai nuovi regolatori, con meccanismi finalizzati al controllo dei costi più efficaci, 
come vedremo, di quanto fossero capaci le procedure basate sul tradizionale criterio del “rate of 
return”.          
  “La pressione a deregolamentare i settore elettrico è provenuta da vari gruppi di interesse 
“rent-seeking” che perseguivano interessi particolari non necessariamente consistenti con 
obiettivi di efficienza globale. Allo stesso tempo, vi sono buone ragioni di interesse pubblico per 
ritenere che riforme strutturali e regolatorie che accentuino il grado di concorrenza possano 
determinare riduzioni nei costi reali di lungo termine se appropriate istituzioni sono realizzate. 
A causa del ruolo critico che forniture economiche ed affidabili svolgono ella nostra economia, 
vi è anche un profondo interesse pubblico nell’assicurare che queste riforme migliorino, anziché 
degradino, le performance dell’industria elettrica nel lungo termine”. Così scriveva nel 1997 
Paul Joskow, uno dei maggiori studiosi delle politiche di liberalizzazione e regolazione, quando 
tali processi erano già consolidati negli Stati Uniti e in Gran Bretagna, mentre nell’Europa 
continentale si stavano appena avviando. Ad oltre dieci anni di distanza la risposta alle sue 
preoccupazioni non può dirsi né univoca né distintamente di segno positivo, se solo si osserva la 
situazione di degrado in cui versa il sistema elettrico inglese, ed i profondi ritardi 
nell’ammodernamento dei sistemi elettrici degli stessi Stati Uniti e di molti paesi europei.    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
22
 Vickers J., Yarrow G. (1991), The British electricity experiment, Oxford University; Joskow P.L., (1997), 
Restructuring, Competition and Regulatory Reform in the U.S. Electricity Sector, in “Journal of Economic 
Perspectives”, Vol. 11, n.3, pp.119-138    
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4.2 I fondamentali economici dell’industria del  gas metano  
 
4.2.1 La filiera metano 
 Similmente a quanto visto per l’industria elettrica, anche per quella metanifera è necessario 
rappresentare dapprima le diverse fasi produttive in cui si articola. In particolare, possiamo 
distinguere sei fasi:  
• acquisizione materia prima in modo diretto, attraverso un’integrazione a monte nella fase 
mineraria (come accade per molte grandi compagnie petrolifere, come la Royal Dutch Shell, 
la Bp, l’Eni), o indiretto, attraverso la sottoscrizione di contratti di acquisto del metano, 
generalmente di lungo termine, all’interno del mercato in cui si opera (come sinora 
tipicamente avvenuto in Gran Bretagna) o all’estero; 
• trasporto internazionale attraverso gasdotti o la tecnologia del Gas Naturale Liquefatto 
(GNL), la cui convenienza è funzione della distanza da percorrere, della flessibilità 
operativa, di ragioni di diversificazione geopolitica degli approvvigionamenti, 
• stoccaggio per tre finalità: (a) modulazione domanda/offerta (in ragione della stagionalità 
dei consumi, specie civili per riscaldamento); (b) sicurezza, per fronteggiare situazioni di 
interruzioni di offerta; (c) commerciali: per accrescere la liquidità dei mercati e gli scambi;    
• trasporto interno primario sino ai grandi utenti  (industriali o termoelettrici) o alle aziende 
di distribuzione; 
• distribuzione ai consumatori finali (usi civili e piccole utenze industriali); 
• commercializzazione  
 Tre gli aspetti cruciali che vale sottolineare. Primo: come nel caso dell’industria elettrica, 
anche in quella metanifera manifesta un alto grado di interdipendenza operativa tra le diverse fasi: 
per quanto attiene sia allo loro gestione che, ancor più importante, al loro sviluppo. Sottoscrivere un 
contratto di importazione senza aver la certezza di disporre dei sistemi di trasporto (quel che 
tipicamente accade nelle fasi del decollo dell’industria) è impossibile, così come acquisire clienti 
senza disporre del metano. Conclusione: l’industria del metano è per sua natura intrinseca 
verticalmente integrata.   
 Secondo: l’assoluta predominanza nella struttura dei costi e dei prezzi della componente 
materia prima, che pesa (relativamente al caso italiano) per il 71% nel prezzo finale alle famiglie e 
per il 90% in quello alle industrie. L’efficienza dell’industria nella sua globalità e la competitività 
del metano dipendono, quindi, massimamente dalle condizioni di approvvigionamento e solo in 
misura secondaria e marginale dalle altre componenti di costi. Una riduzione, a titolo di esempio, 
del 10% di quelli nella distribuzione, se ribaltata interamente a favore dei consumatori, si 
tradurrebbe in una riduzione dei prezzi finali alle famiglie (imposte incluse) di meno dell’1%. Un 
aspetto questo essenziale nel capire dove e come le liberalizzazioni possono contribuire alla 
riduzione dei costi e dei prezzi del metano.  
 
Struttura del prezzo  medio integrato metano  in Italia (2008) 
 Industrie Civile 
Struttura per componente Euro/1000mc Euro/1000mc 
Importazione (1) 372   90            80 381  71        46 
Trasporto nazionale 18     5              4 34     6         4 
Stoccaggio 0       0                0 10     2         1 
Distribuzione 0       0                0 74   14         9 
Commercializzazione 20      5              4 37     7         5 
Prezzo Industriale 412  100          88 535  100       65 
Imposte (2) 54                        12 285                 34 
Prezzo Finale e 466                 100 820               100 
(1) comprende trasporto internazionale (2) Accise e IVA 
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 Terzo aspetto è la fondamentale importanza delle importazioni negli approvvigionamenti nei 
mercati europei: relativamente sia alla acquisizione della materia prima che alle infrastrutture di 
trasporto. La conclusione è che il grado di concorrenza nei mercati di consumo è direttamente e 
primariamente condizionato dal grado di concorrenza nei mercati di approvvigionamento. Se, come 
accade, questi ultimi sono concentrati nelle mani di pochi venditori (primariamente Russia ed 
Algeria che contano per i 2/3 delle importazioni europee) con politiche di prezzo simili e 
coordinate, non potrà esservi concorrenza nei mercati di consumo.  
 
4.2.2 I fondamentali economici   
  Si elencano di seguito i principali fondamentali economici dell’industria del gas metano, che 
hanno più diretta incidenza sulla struttura del settore e sulle strategia d’impresa. In particolare: 
• alta intensità di capitale: in ogni fase della filiera metano con  investimenti idiosincratici 
(cui sono associati forti sunk costs) cui si associano;  
• alti costi di transizione: per la specificità delle risorse (specie trasporti), per l’impossibilità 
a definire contratti completi (materia prima). La via dell'integrazione è stata da sempre 
preferita a quella dei contratti di mercato;  
• trasporto: fase cruciale nell’economia del metano, per l’alto costo del trasporto 
relativamente al costo totale unitario, per conseguenze che ne derivano dalla scelta della 
particolare tecnologia di trasporto. 
 
 
 
• contratti lungo termine quasi-integrazione: contratti di durata media di 25-30 anni, che 
contengono clausole di tipo “take-or-pay” e di “destinazione territoriale”; 
• alta interdipendenza operativa: forti vantaggi della ottimizzazione globale degli 
investimenti, forti economie di coordinamento;  
• rischi geopolitici: i progetti sono “international venture” soggetti a differenti legislazioni, 
regolazioni, fiscalità. Variazioni in “corso d’opera” possono compromettere fattibilità e 
redditività dell’investimento. Il rischio si addensa nei paesi produttori ove (è in media) il 
50%-70% degli investimenti. Il gas sta diventando un bene sempre più ambito, ma anche 
uno strumento di pressione politica e di ricatto a livello internazionale. Un’arma per 
conquistare spazio sui mercati, in grado di modificare i rapporti di forza fra gli Stati e 
d’influenzare le relazioni internazionali. Il possesso e il controllo dei gasdotti è divenuto di 
estrema importanza tanto che l’interesse vitale dei Paesi consumatori è quello di garantire la 
sicurezza dei propri approvvigionamenti.  
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 4.2.3 Contratti di approvvigionamento  
Il mercato del gas naturale è un mercato rigido, vincolato da gasdotti e contratti di lungo 
periodo, gas supply agreement, di durata media di 25-30 anni, con cui una compagnia produttrice 
vende a una compagnia consumatrice una certa quantità di gas naturale23. Il venditore, seller, si 
impegna a rendere disponibile gas fino all’annual contract quantity (ACQ) per tutti gli anni di 
durata del contratto. A sua volta, il compratore, buyer, non è obbligato a comprare tutto il gas reso 
disponibile, ma solo quello di cui chiede la consegna, col limite di un ritiro minimo rappresentato 
dal livello del “take-or-pay” previsto nell’omonima clausola.  
Le clausole “take-or-pay” (prendi o paga) prevedono l’obbligo per il compratore di pagare 
nell’arco di un anno una percentuale minima (normalmente nell’ordine del 70%-80%) dell’ACQ. 
Nel caso in cui il ritiro minimo annuale non venga rispettato, il compratore sarà comunque tenuto a 
pagare il gas non ricevuto al prezzo contrattuale, o ad una sua percentuale, sino a raggiungere la 
quantità minima che s’era impegnato a ritirare. In tale maniera, al venditore è garantito un livello 
minimo di ricavo e al compratore una flessibilità, sia pur limitata, fra livello di “take-or-pay” e 
l’ACQ.  
Concedere una molto più ampia flessibilità al compratore, o non imporgli alcun vincolo di 
ritiro, obbligherebbe il venditore a sostenere costi fissi notevoli, perché le infrastrutture devono 
essere adeguate ai picchi di consumo. Tale aumento si rifletterebbe pesantemente sui costi medi di 
produzione ovvero disincentiverebbe il produttore dal sostenere gli investimenti sia a monte che 
nelle linee di trasporto. Grazie alla clausola “take-or-pay” il venditore ha, invece, certezza di una 
parte dei ricavi e può investire. I contratti contenevano in passato un’altra clausola, dette di 
“destinazione temporale”, oggi in via di superamento24, con cui il compratore s’impegnava ad 
utilizzare il gas solo in un determinato territorio.  
La combinazione delle clausole “take-or-pay” e di “destinazione territoriale” è una delle 
ragioni per cui sono state riconosciute priorità di allocazione della capacità d'interconnessione ai 
soggetti titolari di contratti, conclusi prima della liberalizzazione. Per effetto di tali clausole, i 
titolari di contratti di importazione si sarebbero trovati a dover ritirare quantitativi minimi e a poter 
rivendere solo parte di essi. Da ciò ne è derivato il riconoscimento di una priorità nell’accesso al 
mercato italiano dall'estero per tali soggetti, onde permettere di evitare di dover acquistare all’estero 
e non poter vendere in casa.  
Per incentivare gli investimenti nell’intera filiera produttiva, riducendone i rischi ed i costi 
di transazione (specificità degli investimenti e comportamenti opportunistici), i contratti di 
import/export del metano si sono da sempre configurati come partnership industriali - forme di 
“quasi integrazione verticale” - più che come mere intese commerciali. In estrema sintesi, le parti si 
impegnavano in complesse relazioni contrattuali con un duplice rispettivo obbligo, cui 
corrispondevano altrettante ripartizioni del rischio. Sul venditore grava il rischio-prezzi: quello di 
praticare prezzi pre-definiti nella base di partenza e nella loro dinamica temporale: Fissati sulla base 
della formula del “net back pricing”, tesa a preservarne la competitività sulle fonti concorrenti nei 
mercati finali, e per lo più ancorata nella sua dinamica a quella dei prezzi del petrolio25.  
                                                 
23
 Diversi da questi contratti sono i depletion contracts, in cui oggetto è lo sfruttamento di un giacimento metanifero, 
della cui produzione il compratore si rende unico compratore.  
24
 Le clausole di destinazione territoriale sono state eliminate nel 2001 dai contratti d’importazione di GNL nigeriano; e 
nel 2002 dalla Norvegia. Nell’ottobre 2003 è stato raggiunto un accordo fra Commissione Europea e Gazprom per 
eliminare tali clausole dai contratti d'importazione dalla Russia. 
25
 In base alla formula del net back pricing, il prezzo all’origine (fob) è fissato a ritroso (back) a partire dal prezzo finale 
(medio ponderato) delle fonti con cui il metano si pone in competizionee nei diversi settori d’uso (olio combustibile, 
gasolio, carbone, elettricità, kerosene, etc) dopo aver detratto (net) imposte al consumo, costi di trasporto, altri costi 
interni, costi di trasporto esteri. Questa formula ha un duplice effetto. Primo: rende indifferenti per l’importatore i prezzi 
di acquisto indipendentemente dall’origine del metano (import parity). Secondo: elimina ogni forma di concorrenza 
spaziale tra i fornitori. Dal momento che questi criteri sono applicati nella generalità dei contratti, ne deriva che non vi è 
alcuna sostanziale concorrenza nei mercati internazionali, diversamente da quello che le autorità di regolazione o 
Bruxelles continuano a ritenere o auspicare. Nel corso del 2007, ad esempio, “il prezzo del gas importato via gasdotto è 
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Sull’acquirente gravava, per contro, il rischio quantità: con l’obbligo di ritirare o comunque 
pagare i quantitativi concordati, secondo la cosiddetta clausola del “take-or-pay”. A questa 
architettura contrattuale corrispondeva un’equa ripartizione dei rischi tra le parti, cui si deve 
sviluppo del mercato del metano nello scorso mezzo secolo, con la messa in produzione dei grandi 
giacimenti in Algeria, Russia, Norvegia, Olanda e la realizzazione delle infrastrutture di trasporto, 
funzionali all’esprimersi dell’offerta e della domanda, ad accrescere la sicurezza delle forniture 
estere, al dispiegarsi di una maggior concorrenza sia nei mercati esteri di approvvigionamento che 
in quelli finali di consumo.  
Le formule contrattuali a lungo termine presentavano altri vantaggi: (a) facilitavano la 
finanziabilità a debito dei progetti, anche in considerazione del carattere pubblico delle imprese 
contraenti; (b) massimizzavano la propensione ad investire dei partecipanti, una volta rispettate le 
suddette condizioni; (c) riducevano il rischio commerciale degli acquirenti per il fatto che i 
regolatori introitavano nelle loro formule di fissazione dei prezzi i valori pattuiti nei contratti di 
acquisto. I sistemi così realizzati erano dedicati: rigidamente impegnati a soddisfare i contratti 
sottoscritti. La loro dimensione era tarata sulle necessità commerciali: con elevato tasso di utilizzo 
degli investimenti e costi di produzione ai livelli minimi.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                                                                                                                                  
risultato molto simile alle varie frontiere con scarti inferiori al 5%”.Cfr. AEEG, Relazione Annuale sullo Stato dei 
Servizi e sull’Attività Svolta, Volume I, Istituto Poligrafico dello Stato, p. 9.  
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4.3 Liberalizzazioni e propensione ad investire  
L’opposizione verso queste consolidate “piattaforme contrattuali” da parte dell’Autorità 
antitrust europea, specie quand’era Commissario il Professore Mario Monti - perché considerate 
“barriere all’entrata” anti-concorrenziali26, costituendone invece l’imprescindibile premessa, perché 
non è data concorrenza senza offerta - ha indotto un duplice paradossale effetto. Da un lato, ha 
ridotto la propensione delle imprese ad investire, specie nelle attività upstream, così accentuando i 
rischi di scarsità d’offerta. Dall’altro, ha rafforzato le forme di “coordinamento oligopolistico”, ben 
più anti-concorrenziali, tra i paesi esportatori, spingendoli ad entrare nei mercati finali per 
accrescere, legittimamente e razionalmente, la loro “sicurezza della domanda”.  
Una duplice dimostrazione che la via del liberismo dottrinario, incurante e disancorato dai 
fatti reali, può produrre effetti opposti a quelli che si sarebbero voluti conseguire. La miglior 
smentita all’errata filosofia del Professore Monti, anche se tardiva a rimediarne i guasti, è 
paradossalmente della stessa Commissione Europea che, in un interessante studio, ha sostenuto che 
il miglior modo per rafforzare gli energy corridors di metano è quella di “consentire contratti a 
lungo termine tra operatori usptream e operato dowmstream per mitigare i rischi di mercato”27.  
Al medesimo risultato, ha contribuito l’obbligo talora imposto dalle legge di liberalizzazioni 
alle imprese (ex-monopolisti, ma anche nuovi entranti) di procedere ad una «disintegrazione 
forzata» del loro modello organizzativo, con l’intento di ridurre i rischi di comportamenti anti-
concorrenziali. Nell’impossibilità a perseguire la via dell’integrazione e nella difficoltà a concludere 
contratti incompleti, il risultato è stato così quello di ridurre la propensione dei privati ad imbarcarsi 
in progetti di investimento e di importazione altamente costosi e rischiosi, anche perché esposti ad 
un’elevata concorrenza nella destinazione finale da parte delle altre fonti di energia, specie nella 
generazione elettrica cui dovrebbe essere maggiormente destinata l’offerta incrementale di metano. 
 Ai rischi economici che frenano gli investimenti, sempre riferendoci al gas metano, devono 
poi aggiungersi quelli, non meno critici, di natura politica nei paesi produttori, ove le strategie e le 
decisioni delle compagnie nazionali - con cui è gioco forza operare in partnerhip industriali - sono 
massimamente influenzate da obiettivi diversi da quelli strettamente economici. L’instabilità dei 
governi può, inoltre, accrescere, come ampiamente dimostra il caso russo, l’incertezza sulla 
continuità delle operazioni e sull’effettiva disponibilità dell’offerta28.  
Gli investitori saranno portati, conseguentemente, a riconoscere un premio speciale ai paesi 
che siano in grado di combinare grandi riserve con un ambiente politico ed economico interno che 
possa dal loro le maggiori rassicurazioni nel lungo periodo. La conclusione di un’importante ricerca 
del Baker Institute for Public Policy della Rice University e dalla Stanford University è che: “La 
fruibilità economica e tecnologica del gas metano è solida; le criticità centrali sono politiche e 
istituzionali. […] Le prospettive di espansione sono perseguibili, ma i modelli di sviluppo degli 
investimenti esulano da considerazioni prettamente commerciali. La capacità dei governi di 
garantire una reciproca sicurezza degli scambi internazionali assumerà una grande rilevanza 
sull’andamento effettivo delle transazioni commerciali”.  
E’ questa capacità che ha favorito dal Secondo Dopoguerra il decollo dell’industria del 
metano e lo sviluppo degli scambi internazionali. “La liberalizzazione e l’apertura dei mercati ha 
ridotto il ruolo dei governi, mentre costi, rischi, incertezze hanno frenato gli investimenti. [così che] 
non vi è certezza che il pieno potenziale del gas metano possa realizzarsi nei prossimi tre 
                                                 
26
 Cfr. Da ultimo European Commission, Communicazione della Commissione, Inchiesta SEC (2006), n. 1724 
(Rapporto Finale), Bruxelles, 10 gennaio 2007. In contratti di lungo termine contenevano – prima della pressione 
comunitaria – clasuole di “destinazione esclusiva” del metano che sono state progressivamente abolite, perchè 
considerate discriminatorie.  
27
 Cfr. European Commission, European Energy Corridors – European Union and Neighbouring Countries, DG 
Research, EC, Bruxelles, 2007, pag.27. 
28
 Secondo l’International Country Risk Guide il 70% delle riserve provate di metano è concentrato in paesi valutati a 
medio-alto rischio politico Cfr. Roller L.H. (2007), Energy: Choices For Europe, Bruegel Blueprint Series, Bruegel, 
pag.7.   
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decenni”29. Nell’analizzare alcuni dei grandi progetti che hanno fatto la recente storia dell’industria 
mondiale del gas - dai gasdotti Transmed (1983) e Gaz Magrheb (1996) che collegano l’Algeria 
rispettivamente all’Italia e alla Spagna ai progetti di gas liquefatto di Arun (anni 1970) in Indonesia 
e in Qatar (anni 1990) che riforniscono il Giappone - lo studio riconosce il “ruolo centrale che i 
governi hanno avuto nel creare il mercato del gas come nel facilitare i grandi progetti di sviluppo 
dell’offerta. Le imprese di Stato hanno realizzato e gestito infrastrutture essenziali alla distribuzione 
di grandi quantità di metano. Gli accordi tra i governi, normalmente garantiti da finanze pubbliche, 
sono stati il cemento essenziale per le relazioni tra produttori e consumatori. Storicamente, i governi 
si sono accollati ed hanno gestito tutti i rischi dei principali contratti internazionali. [….] Senza di 
loro, pochi se non nessuno di questi progetti avrebbe visto la luce.”30   
Oggi le cose non stanno più così. Con la liberalizzazione dei mercati nei principali paesi 
consumatori di metano, il ruolo degli Stati è - dovrebbe essere - drasticamente mutato: da 
facilitatore, costruttore, operatore, finanziatore dei progetti di interconnessione e di acquisto del 
metano a regolatore dei mercati, creatore del loro contesto privatistico, facilitatore degli 
investimenti attraverso certezze autorizzative ed adeguati sistemi di incentivi. Che ciò stia 
avvenendo, così da favorire la dinamica degli investimenti, nei modi e tempi attesi, è largamente là 
da venire.  
Una maggior attenzione alle esigenze di lungo periodo, richiederebbe, invece, un coerente 
ed omogeneo ridisegno dell’architettura e della regolazione dei mercati nazionali ed una loro 
maggior armonizzazione internazionale. Come ha scritto Dieter Helm, “la liberalizzazione è 
destinata a segnare il futuro dei sistemi energetici europei. La sfida è come definire una politica ed 
un assetto di regolazione in grado di promuovere gli investimenti all’interno di un contesto di 
liberalizzazione. Consentire agli investitori di recuperare i sunk costs richiede la possibilità di 
concludere contratti di lungo termine, mentre è importante che la regolazione dell’accesso alle reti 
di trasporto da parte di terzi operatori (third party access) consenta agli investitori di recuperarne 
ugualmente il costo pieno. Tutto ciò richiederebbe una attenta riflessione e ripensamento nei paesi 
europei e nella Commissione di Bruxelles della filosofia che ha guidato sinora regole e prassi della 
concorrenza”31. Combinare liberalizzazioni, concorrenza, regolazione, con le esigenze poste dal 
nuovo ciclo degli investimenti è, in conclusione, il compito a cui le politiche pubbliche, comunitarie 
e nazionali, sono chiamate a dare positiva risposta. 
  
4.4 Una valutazione d’assieme sui limiti delle liberalizzazioni 
Un giudizio d’assieme sugli effetti dei processi di liberalizzazione nei mercati elettrici e 
metaniferi, a distanza di circa un decennio dal loro avvio, non è né esaurientemente possibile né  è 
obiettivo di questi appunti. Non vi è dubbio che una spinta all’aumento dell’efficienza sia avvenuta, 
ma è molto difficile da valutare se esso non sarebbe stato comunque conseguibile anche nei 
precedenti assetti, ovvero se di tale aumento di efficienza abbiano primariamente beneficiato i 
consumatori, più che gli azionisti o i managers. Altro limite in un possibile giudizio è dato dal 
basarlo sui risultati conseguiti in questo breve periodo, non tenendo conto degli effetti delle 
liberalizzazioni nel più lungo periodo.  
Questo, a nostro avviso, è l’aspetto più critico e deludente. Giacchè non vi è settore 
energetico, ad iniziare proprio da quello elettrico e metanifero, che non abbia registrato una 
dinamica degli investimenti insoddisfacente rispetto sia alle esigenze di lungo periodo di sviluppo 
dei mercati sia all’aumento dei profitti che, indiscutibilmente, si sono registrati nello scorso 
decennio (in parallelo anche se non a causa delle liberalizzazioni). All’incapacità dei mercati, come 
ridisegnati, di sostenere le esigenze di sviluppo dei sistemi energetici, non hanno supplito le 
                                                 
29
 Cfr. Victor D.G. et al. (2006), Natural Gas and Geopolitics – From 1970 to 2040, Cambridge: Cambridge University 
Press, pag. 21-22. Corsivo nostro. 
30
 Cfr. Victor D.G. et al. (2006), op.cit, pag. 472. 
31
 Cfr. Helm D. (2005), European Energy Policy: securing supplies and meeting the challenge of climate change, New 
College, Oxford, pag.8 
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politiche pubbliche. Esse sono parse colpevolmente inermi, inerti, inefficaci: mentre logiche ed i 
meccanismi di mercato, nei modi in cui sono stati disegnati e regolati, non hanno saputo supplirvi in 
modo adeguato. La conseguenza e la conclusione è che i processi di aggiustamento all’enorme 
aumento dei prezzi dell’energia osservato dai primi anni Duemila, dal lato sia della domanda che 
dell’offerta, si sono mostrati molto più lenti, complessi, incerti di quelli osservati in passato: quel 
che ha acuito le tensioni nei prezzi.  
Molte le ragioni. Su una, in particolare, meriterebbe riflettere o almeno interrogarsi. Ed è il 
ruolo che su tale situazione di crisi – o meglio sul suo mancato superamento – hanno avuto proprio i 
mutamenti intervenuti nell’assetto istituzionale dei mercati energetici, con particolare riguardo ai 
processi di liberalizzazione che nei paesi capitalistici hanno di fatto demandato ai privati ogni sorta 
di decisione e di molto ridotto gli spazi di intervento delle politiche pubbliche un tempo dominanti. 
Col prevalere, in sostanza, della sovranità del mercato sulla sovranità della politica. L’interrogativo 
che vale porsi è se e in che misura il drastico mutamento nelle circostanze esterne che li indussero e 
accompagnarono non abbia a richiedere una coerente revisione nelle politiche di regolazione e del 
market design.  
Quei processi, vale rammentare, furono favoriti - a partire dalla metà degli anni 1980 - da 
quattro specifiche “circostanze esterne”: (a) bassa crescita della domanda di energia e forte eccesso 
di capacità produttiva in tutte le filiere energetiche, con difficoltà dell’offerta potenziale ad 
esprimersi per gli impedimenti all’entrata nei mercati finali; (b) fase declinante del ciclo degli 
investimenti, dopo il punto di svolta registrato alla metà degli anni 1980; (c) elevata sicurezza degli 
approvvigionamenti energetici nei mercati internazionali, consentita dalla capacità in eccesso, 
dall’elevata flessibilità degli scambi, dalle contenute tensioni politiche internazionali; (d) contenuta 
importanza della questione ambientale.  
Dalla metà degli anni 1990 queste circostanze vengono progressivamente e congiuntamente 
meno, per essere sostituite da un nuovo set di circostanze: shocks dei prezzi: per l’esponenziale 
crescita della domanda e l’azzerarsi di ogni surplus di capacità produttiva; rischi nella sicurezza 
energetica: per il moltiplicarsi delle situazioni di crisi internazionale; punto di svolta nel ciclo degli 
investimenti: con la necessità di avviarne una nuova fase espansiva; imporsi di una nuova agenda 
ambientale. Questo mutamento, ha portato all’affermazione, secondo il Professore Dieter Helm, 
uno dei più strenui sostenitori delle riforme tatcheriane, di un “nuovo paradigma energetico” che 
dovrebbe soppiantare, pur senza negarlo, quello oggi dominante centrato sulla triade 
liberalizzazioni, privatizzazioni, concorrenza32.  
All’obiettivo cui quest’ultimo tendeva della massimizzazione dell’offerta potenziale, della  
minimizzazione dei costi, della riduzione dei prezzi avrebbe dovuto sostituirsi quello della ripresa 
del ciclo degli investimenti, imposto dalla crescita della domanda, dal venir meno dell’eccedenza di 
capacità, dalle criticità ambientali, dalle esigenze di sicurezza. Nel contesto di mercato e privatistico 
che connota la generalità delle filiere energetiche, ruolo delle politiche pubbliche avrebbe dovuto 
essere quello di creare le condizioni più favorevoli, sotto il profilo della regolamentazione e del 
market design, per il realizzarsi, col necessario anticipo, della gran massa di investimenti che si 
richiedono come necessari per assicurare un armonico sviluppo della dotazione produttiva di tutte le 
filiere energetiche, per ampliare e modernizzare le infrastrutture a rete, sia elettriche che di metano; 
per rafforzare gli scambi internazionali verso la creazione di mercati sempre più integrati ed estesi. 
 Ciò è avvenuto in modi e tempi del tutto inadeguati, mentre la politica non è sembrata  
averne né sufficiente consapevolezza né adeguata capacità di porvi rimedio. Il modificarsi delle 
circostanze entro cui si esprimono e da cui traggono motivazione le politiche pubbliche, 
richiederebbe, invece, coerenti innovazioni nella regolamentazione dei mercati, in cui le politiche 
energetiche si sono (di fatto) annullate. Mantenerle inalterate rischia, altrimenti, di acuire le 
difficoltà da fronteggiare, derivandone effetti esattamente opposti a quelli desiderati.  
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 Cfr. Helm D. (2005), The assessment: the new energy paradigm, in “Oxford Review of Economic Policy”, n.1, pp. 1-
18.  
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Come farlo e attraverso quali strumenti adattare il vecchio paradigma alle nuove circostanze 
è l’irrisolto interrogativo che sta di fronte ai governi occidentali e che ne paralizza l’azione. Le 
nuove priorità non trovano adeguato supporto nel paradigma dominante. Gli investimenti si 
dimostrano inidonei a fronteggiare le concomitanti sfide di ambiente, sicurezza, competitività. I 
segnali di prezzo riflettono l’andamento congiunturale delle cose, dimostrandosi incapaci di 
scontare il futuro. Il mercato non supera la prova dei fatti ma i governi tardano a rendersene conto e 
a reagirvi, mentre il pensiero unico dominante ne riconduce le ragioni a un deficit di mercato e non 
a suoi eccessi e distorsioni.  
A soffrirne sono gli Stati Uniti come la generalità dei paesi europei, a partire dalla Gran 
Bretagna che prima e più degli altri quel paradigma adottò. Nella Prefazione al Rapporto 
governativo del luglio 2006 “The Energy Challenge”, il premier Tony Blair ha scritto “Senza 
un’azione che assicuri disponibilità affidabili e sostituisca gli attuali impianti, si verificherà una 
drammatica scarsità nella nostra capacità energetica con gravi rischi della nostra sicurezza 
energetica”33. Esigenze cui, evidentemente, il mercato non è stato in grado di per sé di darvi piena 
ed adeguata risposta, come evidenziato in toni ancor più preoccupati un anno dopo nel nuovo 
Rapporto Meeting the Energy Challenge (di 353 pagine più altre 200 di allegato)34. Che ad 
ammetterlo sia il paese che prima e in modo più radicale ha fatto la scelta del mercato, non è cosa 
da poco, anche se pochi sono disposti ad ammetterlo. Benché il corso delle cose non sia andato 
nella direzione attesa, ottimismo e fiducia nell’abilità del mercato sono rimasti comunque intatti, 
nonostante non si sia materializzato un solo investimento di quelli che si ritengono necessari sia nel 
carbone che nel nucleare, così che la prospettiva di un deficit elettrico si fa in Gran Bretagna sempre 
più concreto.   
Adattare il vecchio paradigma non significa affatto regredire sulla via delle liberalizzazioni e 
del mercato. E’ esattamente il contrario. Significa, piuttosto, adeguare alle nuove circostanze 
esterne le regole che hanno sinora presieduto il funzionamento dei mercati, proprio al fine di 
ricreare quelle condizioni di abbondanza di offerta sui mercati internazionali e interni che sole 
possono rigenerare virtuose dinamiche concorrenziali, con una pressione al ribasso dei prezzi ed 
una riduzione del potere di mercato dei paesi produttori. Senza questo potere, molte delle crisi 
internazionali avrebbero conosciuto ben altro corso.  
Tre le esigenze di adeguamento dell’assetto e delle regole che l’esperienza di questi anni ha 
posto maggiormente in evidenza. Primo: recuperare una capacità di programmazione di lungo 
periodo dei sistemi energetici: così da coniugare nuove priorità di investimento, diversificazione 
delle fonti, aumento della sicurezza, con le decisioni liberamente prese dagli agenti economici. La 
sicurezza è un bene pubblico ed ha un costo di cui lo Stato dovrebbe farsi carico. Come farlo, senza 
addossarsene l’onere, fa parte della revisione regolatoria che andiamo proponendo. Un’esigenza 
avvertita per prima dalla Gran Bretagna, paese che dopo l’iniziale sbornia delle liberalizzazioni sta 
soffrendo più degli altri di più elevati prezzi causati dai minori investimenti. Nel Rapporto 
governativo del 2006 Tony Blair dichiarava che “un’alta barriera alla tempestiva realizzazione degli 
investimenti è l’inefficacia del planning system. E’ necessario cambiarlo radicalmente così da poter 
adottare decisioni sulle infrastrutture chiave del paese in modo tempestivo, efficiente, prevedibile. 
Provvederemo a fare approvare dal Parlamento un nuovo sistema di pianificazione che comprenda 
tre elementi: contesto strategico delle più importanti infrastrutture energetiche; processo decisionale 
di ogni maggior progetto, relative responsabilità istituzionali”35.   
Secondo: adottare un coordinamento continuo delle decisioni, specie di investimento, 
assunte dalla pluralità dei soggetti che interagisce nei mercati e sistemi energetici, per assicurarne la 
coerenza rispetto alle esigenze di lungo periodo garantendo al contempo nel breve continuità e 
                                                 
33
 Cfr. H.M. Government (2006), The Energy Challenge – Energy Review Report 2006, DTI, luglio, pag. 4.  
34
 Cfr. HM Government (2007), Meeting the Energy Challenge – A White Paper on Energy, Department Trade and 
Industry, 23 maggio, Londra. Cfr. Bhattacharya S. (2007), The White Paper on Energy: Will It Really Meet the United 
Kingdom’s Energy Challenge, in “Revue de l’Energie”, sett-ott, pp.306-313 
35
 Cfr. H.M. Government (2006), op.cit., DTI, pag.20 
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affidabilità delle forniture. Imperfezioni dei mercati, rischi regolatori, asimmetrie nei modelli 
organizzativi, crescente interconnessione commerciale di mercati primo isolati l’uno dall’altro, 
possono causare disservizi nelle forniture energetiche, come si è ampiamente sperimentato negli 
ultimi anni. I prezzi non si sono dimostrati, sempre e comunque, segnali efficienti a guidare le scelte 
degli operatori. I mercati hanno in ciò fallito, e di ciò sarebbe opportuno prenderne realisticamente 
atto e pragmaticamente provvedervi. Terza esigenza: avviare su scala europea un’effettiva comune 
politica energetica, non esauribile, come sta avvenendo, nella sola politica della concorrenza, che 
superi l’esclusività delle sovranità nazionali nel governo dell’energia.  
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CAPITOLO 5 
 
L’ASSETTO DEI SERVIZI LOCALI IN ITALIA 
 
5.1 Verso un nuovo municipalismo sociale 
  Mentre i processi di liberalizzazione/privatizzazione dei servizi nazionali 
conoscevano una irreversibile intensificazione nella loro direzione di marcia, non così può dirsi 
per quelli locali ove rimangono fortemente radicati i modelli tradizionali di intervento pubblico. 
Da qui, una sostanziale chiusura dei mercati, se non per la distribuzione finale (elettricità e 
metano) di servizi nazionali; un controllo proprietario delle aziende ancora strettamente nelle 
mani degli enti locali; una loro privatizzazione formale molto blanda: col perdurare della 
commistione politica/managers. Più a livello nazionale si consolidavano i processi di 
liberalizzazione più a livello locale si osservava, anzi, una recrudescenza dell’interventismo 
pubblico. Duplice il dato politico: l’assoluta trasversalità partitica di questa recrudescenza; 
l’assoluta contraddittorietà tra ciò che i partiti (e gli stessi personaggi politici) propongono, 
predicano, legiferano su scala nazionale e ciò che essi fanno a livello locale. Spesso un gioco 
delle parti difficile da districare.   
  Le ragioni sono molteplici. Primo: la forza dei gruppi di pressione e di interesse che 
si raggrumano intorno al mondo dei servizi locali e la cattura di cui sono oggetto le forze 
politiche locali. Il costo politico/elettorale del passaggio da forme gestionali scarsamente attente 
all’efficienza a forme gestionali moderne è molto più percepibile su base locale che su base 
nazionale. Enel, ad esempio, nell’arco di un decennio ha espulso in modo incontrastato oltre 
100.000 addetti. Nessuna azienda municipalizzata pur mal gestita ha ridotto l’occupazione. 
Secondo: la totale astensione nell’ordinamento europeo di una qualsiasi prescrizione che 
riguardasse il mondo dei servizi locali: venendo così meno quella leva obbligatoria che aveva 
consentito la riforma dei servizi nazionali. Terzo: la revisione costituzionale che ha rafforzato in 
molti campi il potere locale: legittimando una difformità di regimi giuridici, orientati a livello 
nazionali alla concorrenza all’opposto di quel che accade a livello locale. Quarto: i lauti 
dividendi che gli enti locali possono trarre dalle loro partecipazioni azionarie. Se un tempo la 
presenza pubblica era servita da stimolo al rafforzamento dei servizi locali - dalla costruzione di 
aeroporti o fiere allo sviluppo delle infrastrutture locali - supplendo l’inerzia dell’iniziativa 
privata (anche perché penalizzata da una rigida amministrazione) oggi costituisce un freno alla 
crescita ed alla competitività delle aziende locali: per l’impossibilità a fornire adeguate risorse 
finanziarie; per la scarsa capacità manageriale della classe dirigente (per lo più di derivazione 
politica); per i vincoli impropri che continuano ad essere addossate alle società controllate.  
  Secondo una recente indagine36 sono 900 le aziende che si occupano di servizi pubblici 
locali - in aumento rispetto ad un decennio fa - per un giro di affari di 23,5 miliardi di euro e con 
oltre 160 mila occupati. Se è pur vero che la loro gran parte è stata trasformata nei primi anni 
1990 in società per azioni ed è attualmente disciplinata dal diritto privato – altro è il discorso se 
siano anche gestite in termini privatistici – è altrettanto vero che solo nel 3,4% dei casi la 
proprietà è passata ai privati, nel 73% dei casi è ancora interamente pubblica, mentre nel 23,6% 
dei casi è a maggioranza pubblica. La conclusione è che la politica ha saputo erigere un muro 
protettivo del suo potere molto più efficace di quanto accaduto a livello nazionale.   
  La riforma dei servizi locali avrebbe dovuto mirare ad un triplice obiettivo:  
• migliorare i risultati delle aziende con un reclutamento non clientelare dei loro gruppi 
dirigenti,  
                                                 
36
 Cfr. Confartigianato, Partita truccata?, Audizione sui servizi pubblici locali, Commissione Affari Costituzionali del 
Senato, 30 novembre 2006.    
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• rendere più manageriale la gestione delle aziende migliorando la qualità del processo 
decisionale nelle strutture preposte alla loro fornitura;  
• estendere il ricorso al settore privato: data la debolezza patrimoniale delle aziende ancor 
prima dell’obiettivo della cessione ai privati del controllo.   
 
5.2 La lunga e tortuosa via sulla riforma dei servizi pubblici locali 
 Il meno che si può dire osservando il procedere delle proposte di riforma dei servizi pubblici 
locali in Italia dall’inizio degli anni 1990 è la loro assoluta tortuosità: quanto a direzione di 
marcia, effettiva volontà politica di attuarle, esiti normativi. Quanto proposto e legiferato da una 
maggioranza politica veniva cancellato da quella successiva, ovvero, nell’ambito della 
medesima maggioranza, agli annunci non facevano seguito le azioni. La conseguenza è la totale 
incertezza normativa/regolatoria in cui le imprese si sono venute a trovare e, quindi, la paralisi 
delle loro decisioni, specie dal lato degli investimenti, con l’effetto di peggiorare la qualità dei 
servizi a danno dei consumatori alla cui tutela quelle riforme veniva sbandierate. Le aziende 
locali sono pressate su quattro versanti:  
• azionisti pubblici che pretendono lauti dividendi a compensazione dei minori 
trasferimenti dallo Stato incuranti degli effetti che ne derivano sulle stesse loro aziende;  
• azionisti privati, nei casi in cui si è proceduto a parziale privatizzazione delle aziende, 
che rivendicano un giusto ritorno sui loro investimenti;  
• concorrenza nei casi in cui è avvenuta l’apertura dei mercati, come nell’elettricità e nel 
gas;  
• autorità di regolazione nei casi in cui le aziende locali loro sottostanno come nella 
elettricità e nel gas e in prospettiva nei trasporti e nell’acqua (con le proposte di riorma 
delle autorità di regolazione formulate dal Governo nel febbraio 2007). 
Conclusione: di fronte a queste pressioni le aziende hanno finito per ridurre 
drasticamente i loro investimenti e spesso le spese di manutenzione pur di mostrare risultati in 
progressivo miglioramento e utili di esercizio. Altra questione è data dal forte potere di 
interdizione degli enti locali (di qualsiasi colore politico) verso le riforme decise dal governo 
centrale. Il Disegno di legge Ac 7042 (già As 4014) di riforma dei servizi pubblici locali fu 
approvato, dopo due anni di discussione, dal Senato il 30 maggio 2000, per essere poi 
abbandonato dalla stessa maggioranza di centro sinistra che lo aveva elaborato per decadere un 
anno dopo con lo scioglimento delle camere37.  
La lobby dei comuni è molto più potente di quel che possa apparire e molti progetti di 
riforma si sono incagliati contro questa opposizione (spesso dello stesso colore delle 
maggioranza politiche che di volta in volta le proponevano). Quando nel 1995 si discusse la 
istituzione delle Autorità indipendenti di regolazione nel testo proposto in Parlamento erano 
incluse le autorità di regolazione dell’acqua e dei trasporti (a rilevanza quindi anche locale). 
Ebbene: il Governo di allora era favorevole alla loro istituzione, ma il primo emendamento 
presentato ne proponeva la soppressione e fu approvato con l’unanime sostegno dei partiti!! 
Salvo poi, dieci anni dopo, rivendicare la necessità della istituzione di entrambe le autorità.  
  
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
37
 Cfr. Vaciago G. (2002), Meno servizi, meno pubblici, meno locali. Un commento, in Robotti L.(a cura di), pp. 139-
142 
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5.3 Teoria e pratica  
 Gli obiettivi cui le riforme sembrano mirare sono quelli di migliorare l’efficienza della 
fornitura dei servizi locali, ridurre i prezzi agli utenti finali, migliorare la qualità dei servizi. La 
bontà delle proposte di riforma deve essere esaminata ex-ante (e verificata ex-post) in relazione 
alla capacità effettiva di conseguirli. La teoria può aiutare ad individuare le soluzioni e gli 
strumenti che si offrono per conseguirli. Ma è, ancor prima, con la realtà delle cose che queste 
proposte devono essere confrontate e valutate: giacché non è affatto detto che ciò che è 
condivisibile sul piano teorico lo sia anche sul piano concreto.  
 Le soluzioni che la teoria propone, e che l’impacciata politica italiana ha vanamente tentato 
di adottare, muovono da un sostanziale principio: la netta separazione della 
titolarità/responsabilità politica dei servizi pubblici locali dalla loro 
proprietà/gestione/organizzazione. Agli enti locali, comuni o province, dovrebbero spettare le 
funzioni di indirizzo politico, programmazione, vigilanza, controllo sull’erogazione dei servizi 
pubblici locali, mentre le funzioni di gestione dovrebbero essere assegnate a società di capitali, 
private o pubbliche, attraverso procedure di gara ad evidenza pubblica: le aste.  
 Verrebbe così superata sia la forma gestionale cosiddetta “in economia”, che ancora 
caratterizza anacronisticamente l’organizzazione di società di servizi, che quella dell’azienda 
speciale che, dopo la legge n. 142 del 1990, ha rimpiazzato le precedenti municipalizzate. 
L’ente locale, così come il governo centrale rispetto alle aziende nazionali, da produttore di 
servizi, ne diverrebbe coordinatore e programmatore sul territorio: accentuando il suo ruolo a 
difesa dei cittadini/consumatori. Con la privatizzazione delle aziende a controllo pubblico e la 
disciplina dei contratti che fissano gli obblighi dei servizi si demanderebbe alla regolazione il 
perseguimento degli obiettivi dell’intervento pubblico locale. Al riguardo vale, tuttavia, 
sottolineare come i fenomeni di cattura ed i condizionamenti politici appaiono molto più 
pervasivi a livello locale più che a livello nazionale per la maggior coesione dei gruppi di 
interesse, la loro maggior capacità di pressione, l’ignoranza degli elettori [Boitani e Petretto 
2002].  
 Il rapporto burocrazie pubbliche locali/management, vista nell’ottica principali/agenti, è 
caratterizzata da una molteplicità di principali – partiti, parlamentari, sindacati, consiglieri 
comunali, maggioranza /opposizioni – molto più capaci, rispetto al livello nazionale, di 
condizionare le burocrazie. Quel che è tanto più vero più queste ultime ed i politici si 
identificano con le imprese pubbliche e più i criteri di nomina dei management aziendali sono di 
natura politica. “Quando l’attività dell’agente (manager dell’impresa pubblica) è 
multidimensionale e i diversi principali sono interessati in misura differente alle diverse attività 
[…] i principali politici non riescono a realizzare accordi cooperativi tali da indirizzare in modo 
univoco la burocrazia” [Boitani e Petretto, 2002, pag.40]. Ne deriveranno schemi di 
incentivazione ai managers a basso profilo, una diffusa avversione al rischio (antitetica al 
governo efficiente delle aziende), la difficoltà stessa a svolgere quelle funzioni di 
programmazione/regolazione che le riforme vorrebbero attribuire ai poteri locali.       
 La “separazione dei poteri”, delle agenzie o dei politici, tra gestione e indirizzo, è 
interpretata dalla teoria economica degli incentivi, come uno strumento per separare le 
informazioni a loro disponibili, limitando così la discrezionalità nell’intraprendere azioni 
socialmente dannose [Laffont 1999, 2000]. Secondo tale teoria il disegno ottimale della struttura 
organizzativa della produzione di servizi di pubblica utilità dovrebbe articolarsi su tre livelli: 
costituzionale, mosso da interesse di carattere generale; organi di supervisione; imprese. Le 
soluzioni proposte come ottimali sono: (a) che l’impresa sia separata dagli organi di 
supervisione, (b) che questi ultimi siano separati tra loro come autorità indipendenti e non come 
burocrazia pubblica; (c) che le imprese siano di proprietà privata. L’affidamento del servizio a 
soggetti privati (secondo il modello proposto da Hart, Shleifer, Vishny 1977) è ancora più 
desiderabile se c’è concorrenza per il mercato e quindi il periodico ricorso alla gara per 
l’affidamento della sua gestione.  
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5.4 La concorrenza per il mercato  
La teoria dei mercati contendibili non mira a fornire una puntuale descrizione del mondo 
reale, anche se vi si approssima più di quanto non accada con il «mondo ideale» della 
concorrenza perfetta. Altro è il suo merito. In primo luogo, aver dimostrato come configurazioni 
industriali altamente concentrate – al limite anche quella del monopolio naturale – possano, pur 
sotto stringenti condizioni, portare a positivi risultati in termini di benessere sociale. In secondo 
luogo, aver fornito alle politiche pubbliche un nuovo orientamento rispetto alle tradizionali 
pratiche regolatorie: intervenire, cioè, sulla struttura del mercato in modo da conferirle 
connotazioni per quanto possibile vicine alla più piena contendibilità. Qualora ciò accadesse, la 
stessa regolamentazione diverrebbe superflua: perché il mercato sarebbe in grado per sé di 
raggiungere condizioni di massimo benessere. Qualora ciò fosse impossibile, bisognerebbe, 
invece, creare artificialmente situazioni in cui quelle condizioni possano dirsi soddisfatte con 
ragionevole approssimazione. 
I teorici della contendibilità dei mercati hanno finito per fornire un formidabile supporto ai 
processi di liberalizzazione. Le politiche pubbliche volte ad allargare le opportunità di entrata, a 
rafforzare gli spazi di libera concorrenza, o a far tendere le strutture industriali verso l’«ideale» 
della contendibilità, si sarebbero mosse lungo due diversi, ma complementari percorsi: 
(a) quello della «concorrenza nel mercato» (competition within the field): là dove non esisteva 
alcuna obiezione al pieno dispiegarsi delle forze del mercato; 
(b) quello della «concorrenza per il mercato» (competition for the field): là ove le condizioni 
tecnologiche e di domanda non consentivano la coesistenza di una pluralità di operatori. Ove, in 
altri termini, la presenza di’unica impresa assicurava condizioni di massima efficienza 
produttiva (ma non allocativa). 
 Analizziamo qui, in sintesi, la concorrenza per il mercato. Un percorso trattato sinora più in 
letteratura che nella pratica delle politiche pubbliche, ma che con l’estendersi dei processi di 
liberalizzazione è andato assumendo una crescente importanza. La sua originaria formulazione 
teorica risale addirittura al 1859 ad opera di un versatile intellettuale inglese: Edwin Chadwick. 
Studiando da vicino modalità di gestione ed efficienza di molti servizi pubblici – dall’acqua a 
Londra al gas a Parigi sino alle pratiche funerarie nel confronto tra le due città – evidenziò i 
limiti della tradizionale regolazione dei monopoli naturali, ma anche le grosse inefficienze che 
derivavano dalle imperfezioni che erano insite nella concorrenza. La numerosità delle imprese, 
nell’un caso e nell’altro, non assicurava bassi costi e bassi prezzi. I suoi studi verificarono, anzi, 
che là – come nel gas a Parigi – ove si era deciso di ridurre il numero delle imprese ponendole 
in competizione «per» rifornire il mercato si era conseguito [Chadwick 1859, p. 388] un forte 
miglioramento della qualità del gas fornito, una riduzione del 30% dei costi ai consumatori 
privati, del 40% a quelli pubblici ed un miglioramento del 24% nel valore della proprietà degli 
azionisti».  
Le sue tesi vennero riprese e approfondite da Harold Demsetz nell’articolo su “Journal of 
Law and Economics” Why regulate utilities? [1968]. Interrogativo pleonastico perché, a suo 
dire, là dove la concorrenza «nel» mercato non può attecchire – come è per il monopolio 
naturale – bisogna mettere le imprese in concorrenza «per» poter accedere a quel mercato. In 
altri termini: non potendo le imprese competere direttamente nell’arena del mercato, si dovrebbe 
creare una competizione ex-ante tra le imprese per acquisire il diritto a svolgere, da 
monopolista, quella certa attività. Lo strumento con cui farlo è un’asta pubblica - franchise 
bidding - attraverso cui i concorrenti (rival bidders) si confrontano per acquisire, attraverso un 
contratto amministrato o una concessione, il diritto a svolgere in esclusiva, per un determinato 
periodo di tempo, una certa attività nel rispetto di determinati obblighi.  
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5.5 L’asta come panacea? 
In particolare, l’autorità pubblica concedente - governo centrale, comune, provincia - può 
approntare un’asta, cui possono partecipare operatori sia privati che pubblici, che a fronte della 
concessione a svolgere una certa attività in esclusiva, subordinatamente al rispetto di pre-
determinati vincoli contrattualmente definiti, prevede, in contropartita, una prestazione 
pecuniaria (lump-sum) da parte della società vincitrice. Il contratto amministrato regolerà, a sua 
volta, il rapporto tra le parti nell’arco di vita della concessione: specificando il processo di 
aggiustamento nel tempo dei termini dell’accordo e cercando di contemperare l’interesse del 
produttore a svolgere con profitto l’attività assegnatagli e l’interesse dei consumatori a ricevere 
la prestazione pattuita entro determinati vincoli di quantità, qualità prezzi [Fornengo e Rey, 
1995].  
Se il meccanismo d’asta è efficiente, il valore della somma pagata dal vincitore dell’asta 
tenderà a coprire l’intera rendita di monopolio che viene completamente assorbita (estratta) 
dallo Stato. I concorrenti avranno, in altri termini, convenienza a spingere la loro disponibilità a 
pagare sino al limite in cui l’intera rendita del monopolista si azzera. In alternativa, il diritto ad 
essere monopolista può essere attribuito al partecipante che garantisce il servizio al minor 
prezzo finale. Se i candidati sono sufficientemente numerosi, non possono colludere, hanno 
libero accesso agli input necessari, l’esito è la convergenza del prezzo proposto al costo medio 
di produzione del servizio, con profitti nulli per il vincitore dell’asta. Si creerebbe, in tal modo, 
una concorrenza «per» il mercato che andrebbe a sostituire un’impossibile concorrenza «nel» 
mercato. Tale sostituzione potrebbe dirsi completa se si rispettassero condizioni di piena parità – 
soprattutto informativa – tra i diversi giocatori; di corretto svolgimento dei meccanismi d’asta; 
di corretta formulazione dei bandi di concorso e dei contratti; di corretta valutazione delle 
diverse proposte presentate.  
Se queste ed altre (non lievi) condizioni sono rispettate – sostiene Demsetz – la regolazione 
è resa «unnecessary»: perchè, a suo dire, il monopolio naturale non implicherebbe prezzi e 
quantità di monopolio. Conclusione corretta sul piano teorico, secondo i diversi modelli di 
formulazione delle aste che sono stati proposti, ma niente affatto su quello pratico, anche in 
ragione della scarsa esperienza pratica ad oggi disponibile. Tra le diverse controindicazioni 
operative che il meccanismo dell’asta presenta una su tutte prevale: la questione degli 
investimenti specifici o ideosincratici, secondo la terminologia proposta dalla teoria dei costi di 
transazione. L’efficienza del ricorso alle aste sta, infatti, nella limitata durata dell’affidamento 
del servizio e nella periodica ripetizione delle aste.  
 Ne consegue che in presenza di investimenti specifici non recuperabili, come accade nella 
più parte dei servizi a rete di pubblica utilità, si pone il problema di come garantire il passaggio 
di proprietà (modalità e condizioni di prezzo) degli assets nel caso in cui il vecchio 
concessionario perda l’asta. Ogni incertezza al riguardo non potrebbe che tradursi in un 
disincentivo ad effettuare gli investimenti (specie di lungo periodo) o le spese di manutenzione, 
nell’impossibilità (o quasi) del regolatore di effettuare efficaci controlli al riguardo, e un 
incentivo a ricorrere ad atti di accounting manipulation nella fase terminale della concessione 
per accrescere il rimborso da parte del subentrante. Le conseguenze non potrebbero che essere 
quelle di un peggioramento della qualità dei servizi, specie nel lungo periodo.  
 Le complessità delle soluzioni teoriche proposte come soluzioni alle controindicazioni dei 
meccanismi d’asta, hanno portato a sostenere la opportunità della separazione degli assets 
specifici (reti in particolare, ma non solo) dalle attività proprie del servizio, conferendo i primi 
all’ente pubblico (come è nel caso dell’elettricità a livello nazionale, con Terna, interamente 
controllato dal Tesoro) e dandoli in gestione ad una società costituita a tale scopo, o mettendo in 
concorrenza i vari operatori che intendano offrire il servizio.  
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5.6 I termini del dibattito per la riforma dei servizi pubblici locali 
 Il dibattito sulla riforma dei servizi pubblici locali ruota intorno ai seguenti punti: 
• applicazione del principio di sussidiarietà: secondo il quale gli enti locali dovrebbero 
interessarsi direttamente dello svolgimento dei servizi solo qualora il mercato in regime 
di libera concorrenza non fosse in grado di effettuarli. In sostanza: lasciar fare al 
mercato a meno che il mercato fallisca;  
• criteri di affidamento del servizio in condizioni di monopolio naturale, là ove la 
concorrenza nel mercato non possa operare, col ricorso alla concorrenza per il mercato 
tramite meccanismi d’asta; 
• modalità di effettuazione delle aste, criteri di aggiudicazione, durate dei periodi di 
affidamento dei servizi; 
• separazione tra rete e servizio quando si introduca concorrenza nel suo utilizzo: onde 
evitare discriminazioni nell’accesso da parte di chi eroghi servizi in concorrenza 
controllando anche la rete;  
• reciprocità rispetto ad operatori esteri che godano di regimi regolatori meno improntati 
all’apertura dei mercati: potendo così avvantaggiarsi delle posizioni di forza interne per 
espandersi all’estero;  
• assetto delle responsabilità – o della governance dei servizi locali – con la separazione 
tra ruolo di programmazione/indirizzo e gestione dei servizi.   
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CAPITOLO 6 
LA REGOLAZIONE 
 
6.1 Definizione, tipologie, finalità  
Di definizioni del termine «regolazione» ne sono state date meno di mille: così da renderle di 
scarsa utilità38. Senza pretesa di risolvere la questione, adotteremo un criterio definitorio in 
relazione all’assetto istituzionale cui la regolazione fa riferimento: perché è con esso che variano 
l’ambito, i soggetti, gli strumenti della stessa regolazione. Parleremo, così, di «regolazione in senso 
lato» e «regolazione in senso stretto».  
 
6.1.1 Regolazione in senso lato  
Con “regolazione in senso lato” intendiamo l’insieme delle politiche pubbliche volte a 
condizionare il comportamento delle imprese verso determinate finalità di interesse generale ovvero 
a controllare attività che si reputa abbiano particolare rilevanza sociale. Così intesa, la regolazione 
assume un significato molto ampio tale da coincidere con le complessive funzioni di “disciplina 
dell’economia” proprie dei poteri pubblici39 e, per quel che più specificatamente riguarda 
l’industria, con la «politica industriale», di cui in buona parte ne costituisce l’implementazione 
pratica, o, più in generale, con le funzioni di “disciplina dell’economia” che sono proprie dei poteri 
pubblici40.. A esserne potenzialmente interessata è una vasta platea di soggetti: indipendentemente 
dalla loro specifica attività; dalla struttura dei settori entro cui operano, dalla loro natura 
proprietaria. A questa tipologia di regolazione può riferirsi la definizione dell’economista che per 
primo scrisse di regolazione, George Stigler, secondo cui:  
“Il termine regulation si riferisce (….) ad un tentativo da parte dello Stato di 
dirigere la condotta (….) di entità non statali [che] copre l’intera interfaccia dei 
rapporti tra pubblico e privato e include, oltre ad aree vecchio stile come i servizi di 
pubblica utilità o la politica antitrust, anche quanto segue: tutti gli interventi pubblici 
nel mercato delle risorse…tutte le attività di percezione di somme di denaro da parte 
dell’apparato pubblico…e quegli esborsi che non prendono la forma di acquisti su 
mercati aperti, e infine tutti gli interventi pubblici sulla produzione, vendita e 
                                                 
38
 Per una puntuale disamina delle diverse definizioni di regolazione si rimanda a La Spina e Majone [2000 pp.15-60].In 
termini molto generali, lo Stato regolatore è definito come un nuovo modo di governo dell’economia opposto ai modi 
tradizionali tipici dello Stato pianificatore e controllore. In esso lo Stato attribuisce maggiore importanza ai processi di 
regolazione rispetto ad altri mezzi di policy making” [McGowan e Fallace, 1996, p.563]. Secondo Baldwind e Cave 
[1999], la regolazione vincola comportamenti dei soggetti economici che, altrimenti, produrrebbero risultati socialmente 
indesiderabili ovvero volge i loro comportamenti verso risultati desiderabili che altrimenti non si sarebbero ottenuti. Nel 
linguaggio giuridico: “Il significato del termine regulation (in correlazione con l’antonimo deregulation), nel suo 
contesto originario, indica una funzione svolta mediante atti imperativi di un’autorità pubblica, diversi dagli atti 
giurisdizionali, tanto che abbiano la struttura di un atto normativo o comunque generale che di una misura individuale e 
concreta” in Sorace D., La desiderabile indipendenza della regolazione dei servizi di interesse economico generale, in 
“Mercato Concorrenza Regole”, n.2,  pag. 340-341. Per una efficace sintesi delle “parole chiave” della regolazione si 
rimanda a Radaelli C., Silva F. (1998), Le parole chiave della regolazione, in CER-IRS “Competitività e Regolazione”, 
Nono Rapporto sull’industria e la politica industriale italiana, Bologna: il Mulino, pp. 137-173   
39
 La definizione è di Cassese [2002, pag.266] secondo cui “Nella disciplina o ingerenza publica ricorrono, di regola, i 
seguenti elementi: il governo o altro organo politico ha un ruolo di iniziativa o di decisione; il processo di decisione è 
informale, e si svolge in forme autoritative, o, più frequentemente, in forme negoziate; la disciplina prodotta è di tipo 
finalistico (perché tende a porre o raggiungere obiettivi), non condizionale (e cioè non dispone “regole del gioco”, che 
vanno, poi, osservate)” 
40
 La definizione è di Cassese [2002, pag.266] secondo cui “Nella disciplina o ingerenza publica ricorrono, di regola, i 
seguenti elementi: il governo o altro organo politico ha un ruolo di iniziativa o di decisione; il processo di decisione è 
informale, e si svolge in forme autoritative, o, più frequentemente, in forme negoziate; la disciplina prodotta è di tipo 
finalistico (perché tende a porre o raggiungere obiettivi), non condizionale (e cioè non dispone “regole del gioco”, che 
vanno, poi, osservate)”. 
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acquisto di beni e servizi. La regulation pubblica include perciò la gran parte della 
finanza pubblica e del commercio estero, vasti settori dell’economia del lavoro.  
  La politica di regolazione così intesa ha assunto nel tempo carattere multidimensionale: in 
relazione alle diverse sfere dell’agire delle imprese e alle diverse implicazioni che ne sarebbero 
potute derivare. Ne possiamo, in particolare, individuare tre: 
– regolazione della condotta economica delle imprese (economic    conduct): condizionamenti 
posti alle decisioni d’impresa d’ordine strettamente economico, quali: prezzi, investimenti, 
localizzazione, relazioni industriali;  
– regolazione della condotta sociale delle imprese (social conduct)  volta a condizionare 
quelle decisioni d’impresa che assumono una particolare valenza sociale, quali: la qualità 
dei prodotti, la tutela ambientale, la sicurezza del lavoro, la tutela dei consumatori: 
– regolazione tecnica nelle industrie che comportano problemi di inter-connessione e di inter-
operabilità con altre infrastrutture interne o esterne al mercato: come nel caso delle industrie 
elettriche, delle telecomunicazioni, dei trasporti.  
La distinzione, in particolare, tra regolazione economica e sociale è tanto più importante perché 
ad un indubbio sensibile allentamento della regolazione del primo tipo, quella economica, che si è 
osservata attraverso il processo di riforma che si è definito come deregulation, si è contrapposto un 
altrettanto indubbio e sensibile rafforzamento della regolazione del secondo tipo, quella sociale: con 
implicazioni, peraltro, d’ordine economico di enorme rilevanza. Valga, ad esempio, il caso dei 
vincoli che un gran numero di governi - ad iniziare da quelli europei - vanno imponendo alle 
imprese per ridurre le emissioni di gas di serra nell’atmosfera ritenute potenziale causa dei 
mutamenti climatici. Un caso che ci porta ad evidenziare come una gran parte della regolazione 
vada sempre più spostandosi dagli ambiti nazionali ad organismi sovra-nazionali. 
La normativa comunitaria è divenuta, in particolare, fonte di diritto dominante nella regolazione 
economica e sociale degli Stati europei. Non vi è dubbio, anzi, che nella più parte dei casi sia stata 
proprio l’azione politica portata avanti dagli organismi comunitari a consentire l’apertura dei 
mercati nazionali, superando resistenze interne che all’inizio parevano insuperabili. Nel caso 
dell’elettricità, ad esempio, è occorso un decennio perché si pervenisse alla Direttiva n.92 del 1996 
che ha faticosamente avviato un processo di liberalizzazione che, a dieci anni di distanza, è ancora 
lontano dal potersi dire realizzato.    
Con il regredire dell’ingerenza pubblica la regolazione in senso lato è andata, in parallelo, 
affievolendosi. Di politica industriale ve ne è così, almeno in apparenza, ormai ben poca, anche se 
in alcuni paesi, come la Francia o la Germania, essa continua a essere svolta in modo pregnante dai 
rispettivi governi anche se in forme peno palesi di quelle di un tempo. Degli strumenti di cui si 
avvalevano è rimasto, comunque, ben poco. Non vi è ormai più traccia, di prezzi amministrati (ad 
esclusione dei monopoli naturali), di autorizzazioni agli investimenti, di aiuti di Stato, che non siano 
consentiti dalle politiche comunitarie. I gradi di libertà delle imprese, la libera interazione tra 
soggetti, la loro sfera di autonoma iniziativa, si sono, in conclusione, enormemente accresciuti, 
anche se con intensità molto diversa da paese a paese.  
All’interventismo dello Stato non si è sostituito, però, il nulla: ma il contemporaneo 
rafforzamento della politica di tutela della concorrenza e del mercato attraverso istituzioni a tale 
scopo predisposte, a livello sia nazionale che sovra-nazionale. L’interesse del mercato ed il suo 
efficiente funzionamento sono divenute l’asse portante dell’intervento pubblico. È’ alle istituzioni 
antitrust che gli Stati assegnano oggi il ruolo primario di regolazione economica. Quel che era 
accaduto negli Stati Uniti con lo Sherman Act adottato nel 1890 – quando l’intervento pubblico 
assumeva la forma di una legislazione antimonopolista che identificava nell’ampliamento 
dimensionale delle imprese un sintomo della disposizione a limitare la concorrenza – ha preso a 
diffondersi, circa un secolo dopo, in Europa41. Alla maggior libertà economica riconosciuta ai 
                                                 
41
 Il primo paese europeo a dotarsi di una legge e di una autorità antitrust fu la Germania nel 1957, con contenuti per 
altro molto lontani da quelli oggi intesi [Amato 1998a], seguita da Francia, Olanda e Belgio. In Italia la legge antitrust e 
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privati si è accompagnata, quindi, un rafforzamento delle istituzioni pubbliche contro i rischi di 
coercizione e prevaricazione che potrebbero discenderne da un maggior potere riconosciuto ai 
privati. Garantire, in altri termini, che la autonomia decisionale degli operatori, la loro libertà 
economica, non sia avvilita o annullata dall’esercizio di un eccessivo potere di mercato. 
 Due esigenze sono venute a contrapporsi. La prima esigenza è se e come impedire che la 
libertà economica degenerasse in un potere privato tale da minacciare la libertà altrui. Lo sviluppo 
del big business negli Stati Uniti della fine dell’Ottocento andò a minacciare l’attività di altri 
uomini di affari, mercanti o shippers, la cui esistenza veniva messa a dura prova. La minaccia di 
essere spazzati via da grandi imprese che si integravano a monte negli approvvigionamenti o a valle 
nella commercializzazione, li spinse a chiedere ‘protezione’ alla classe politica. Da qui nacque la 
regolazione antitrust e settoriale. In Europea e in Giappone lo sviluppo delle grandi imprese non 
produsse i medesimi effetti; intere categorie di operatori esistenti, specie nella distribuzione, non 
vennero spazzate via; non ne derivarono spinte protezionistiche sui governi, ma anzi favorirono la 
collaborazione tra le imprese. Mentre gli Stati Uniti si avvalevano dello Sherman Act per impedire 
che i grandi trusts colludessero e conseguissero posizioni di monopolio, in Europa - ed in 
particolare in Germania - i governi accettavano se non addirittura incoraggiavano la formazione dei 
cartelli. Negli Stati Uniti le gerarchie industriali precedettero quelle amministrative42; in Europa 
accadde l’opposto. Negli Stati Uniti le regole verso l’industria vennero fissate prima dell’avvento 
delle burocrazie; in Europa ciò non accadde, mentre le grandi imprese private non crebbero con 
rapidità e non costituirono seria minaccia ad altri operatori.  
La seconda esigenza é se e come “impedire che il potere confidato a questo scopo alle 
istituzioni non ingigantisca esso stesso e non giunga a distruggere le libertà che esso dovrebbe 
proteggere” [Amato 1998]. “L’istanza di un intervento pubblico rivolto alla tutela della concorrenza 
e al controllo del monopolio – scriveva molti anni fa Federico Caffè invocando tra i primi anche per 
l’Italia provvedimenti in tal senso, contro il disinteresse dei più43 – è coeva al sorgere stesso della 
scienza economica [perché riteneva, n.d.a.] che la concorrenza fosse insidiata da privilegi, 
protezioni, limitazioni artificiose e che compito dei poteri pubblici fosse appunto quello di 
provvedere energicamente alla loro eliminazione, ripristinando la libertà di accesso come 
condizione essenziale per il sussistere di condizioni effettivamente concorrenziali”.  
 
6.1.2 Regolazione in senso stretto  
Con “regolazione in senso stretto” intendiamo, invece, la regolazione di settori che per ragioni 
strutturali conoscono impedimenti alla concorrenza (monopolio naturale) e ai quali è connessa una 
particolare rilevanza sociale (servizi di pubblica utilità). Regolazione applicata, sostanzialmente, ai 
sistemi a rete o network utilities ove il mercato non è in grado - o si suppone non essere in grado - di 
per sé di raggiungere condizioni di ottimo sociale. Attraverso tale regolazione il potere pubblico 
punta a conseguire dagli operatori comportamenti e risultati similari a quelli che si avrebbero in 
situazioni concorrenziali (regulation for competition). Essa opera, in conclusione, quando la 
concorrenza è impossibile o solo parzialmente possibile e, almeno in linea teorica, dovrebbe 
                                                                                                                                                                  
relativa autorità, l’Autorità Garante della Concorrenza e del mercato, è del del 10 ottobre 1990 “Norme per la tutela 
della concorrenza e del mercato” n.287.  
42
 Nel 1890 almeno una dozzina di ferrovie impiegavano più di 100 mila addetti, mentre l’amministrazione civile di 
Washington non ne contava più di 20 mila e le forze armate in complesso meno di 40 mila. Nel 1929 gli addetti al 
governo federale erano saliti a 500 mila, nel 1940 a 1 milione, nel 1970 a 3 milioni.  
43
 Vale ricordare che i primi progetti del Parlamento per la introduzione anche in Italia di un’autorità antitrust risalgono 
al 1958, ma non ebbero alcun seguito. All’inizio degli anni Sessanta venne poi svolta un’indagine parlamentare sui 
“limiti posti alla concorrenza nel campo economico” che pervenne alla conclusione che l’Italia non necessitava di una 
legislazione antitrust per tre ordini di ragioni: perché la struttura economica italiana imperniata per oltre il 95% su 
piccole imprese; perché l’Italia era soggetta alla legislazione antimonopolistica approvata nell’ambito del mercato 
Comune Europeo (come allora si chiamava), perché la vera remora alle formazioni monopolistiche era l’apertura della 
nostra economia al commercio internazionale.  
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continuare ad operare fino a quando la concorrenza non sia divenuta effettiva44. 
La regolazione economica può, in conclusione, oggi riferirsi a due sfere di attività svolte da due 
diverse tipologie di regolatori. Da un lato, la politica di tutela della concorrenza, affidata alle 
autorità antitrust, che si rivolge alla generalità dei settori produttivi; è focalizzata su ben specifiche 
problematiche; interviene – o almeno dovrebbe intervenire - in modo per così dire ‘leggero’. 
Dall’altro lato, la regolazione in senso stretto, affidata a specifiche autorità di settore; che si rivolge 
a industrie che conoscono impedimenti strutturali alla concorrenza e/o che vanno conoscendo una 
transizione dal monopolio alla concorrenza; che interviene in modo relativamente più pervasivo su 
tutte le politiche rilevanti delle imprese.  
Anche se comune è il fine ultimo di queste due attività/autorità - l’interesse e lo sviluppo del 
mercato - diversi sono i fondamenti giuridici a cui esse rimandano: principi generali nel primo caso 
e norme specifiche nel secondo. Diversi sono anche i criteri della loro azione. Mentre, infatti, le 
autorità predisposte a tutela della concorrenza svolgono una funzione di garanzia, che consiste 
nell’assicurare il pieno rispetto di regole generali volte ad evitare che soggetti economici che 
dispongano di potere di mercato lo utilizzino a proprio vantaggio alterando il normale gioco 
concorrenziale; le autorità di regolazione in senso stretto “fissano” esse stesse le regole che in 
qualche modo conformino il comportamento dei soggetti economici a quelle che si avrebbero in un 
mercato inidoneo a funzionare spontaneamente. Aspetto qualificante della politica di regolazione, 
dell’uno e dell’altro tipo, che la differenzia da ogni altro tipo di intervento pubblico, è che essa usa 
come strumento essenziale della sua azione le regole. Dal che la conclusione che non “è tanto 
l’ambito né il soggetto regolato che attribuisce alla politica pubblica il carattere di regolazione, 
quanto lo strumento” [Radaelli e Silva, 1998] che esso usa: e cioè le regole.   
Tutela della concorrenza e regolazione sono oggi demandate ad Autorità indipendenti. Loro 
funzione precipua è garantire l’eguaglianza “intesa come parità delle armi, come pari possibilità di 
contendere, data a soggetti economici in uno spazio operativo chiamato mercato” [Merusi 2000, 
pag.11]. Rammentando che la democrazia applicata all’economia si chiama concorrenza. Sempre 
ricorrendo al Merusi [2000, pag.23].  
“La concorrenza è una res instabile che un attento orologio deve seguire momento 
per momento per porre rimedio immediatamente  agli inconvenienti che la fantasia 
irrefrenabile degli operatori economici inventa in continua [per alterare la parità del 
contendere e ridurre la concorrenza, ndr]. Se il mercato costituzionalizzato è quello 
concorrenziale, ci vuole un organo dello Stato che sovrintenda in continuo la 
concorrenza. Il giudice non basta perché arriva dopo, e in ritardo, e spesso senza disporre 
di regole adeguate alle mutevoli realtà del mercato. Il modello esige una autorità sua 
propria che sovrintenda al mercato perché rimanga concorrenziale. Il mercato deve essere 
“amministrato”, non solo difeso a posteriori contro coloro che violano le regole”. 
L’affermazione dello Stato regolatore si sostanzia, in conclusione, su tre presupposti: (a) 
istituzione delle autorità di regolazione indipendenti, cui lo Stato trasferisce parte dei compiti un 
tempo svolte dalle burocrazie ministeriali; (b) adozione di regole formali di governo delle relazioni 
interne alla amministrazione così come di quelle che intercorrono tra imprese e potere centrale; (c) 
separazione tra funzioni operative di fornitura dei servizi, demandata a imprese private, e funzioni 
di formulazione delle politiche ovvero di “disciplina” dell’economia, secondo la dizione di Cassese.   
 
 
 
                                                 
44
 Secondo Cassese [2002, pag.266]  la regolazione, che abbiamo definito in senso stretto, ricorre quando si hanno i 
seguenti sei elementi: indipendenza dei regolatori; affidamento ad essi di un unico compito: ovvero single mission 
authorities; natura condizionale: perché la regolazione consiste di prescrizioni ipotetiche dal verificarsi delle quali fa 
discendere predeterminate conseguenze; relazione trilaterale: “quali, ad esempio, quelli tra erogatori di servizi pubblici, 
consumatori o utenti, ed autorità di regolazione”; sottoposizione al principio del giusto procedimento; controllo 
giurisdizionale delle decisioni.  
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6.2 Le Autorità indipendenti  
 
6.2.1 Definizione e ragion d’essere 
La regolazione economica, sia in senso lato che in senso stretto, viene oggi demandata ad 
Autorità dette indipendenti: perché, pur facenti parte dell’apparato statale, sono formalmente 
separate dall’amministrazione centrale (ministeri) anche se mantengono un rapporto di 
«subordinazione» istituzionale con l’autorità politica (Governo e Parlamento). Sorte nella seconda 
metà dell’Ottocento, negli Stati Uniti - la prima Commissione regolativa federale fu istituita nel 
1887 con l’Interstate Commerce Act incaricata di regolamentare il trasporto ferroviario45 - ed in 
Gran Bretagna46, queste Autorità cominciano ad operare nel resto d’Europa circa un secolo dopo. 
Loro tratto caratteristico è la specificità, settoriale o tematica, del loro ambito di intervento. 
Relativamente al nostro paese possiamo considerare, in primis, Autorità Garante della Concorrenza 
e del Mercato (istituita nel 1990), Banca d’Italia, Commissione Nazionale per le Società e la Borsa 
(Consob), Isvap (assicurazioni), Garante per l’editoria e le radiodiffusioni poi assorbita 
nell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, Autorità dell’energia elettrica e del gas.  
È a quest’ultima Autorità che faremo riferimento di seguito parlando di «regolatori». In Italia 
esse sono sorte, dopo una lunghissima battaglia parlamentare, con la legge n. 481 del 14 novembre 
1995, dal titolo: «Norme per la concorrenza e la regolazione dei servizi di pubblica utilità. 
Istituzione delle Autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità»47 che ne ha fissato i principi 
generali ed ha formalmente istituito quella dell’energia elettrica e del gas, a cui ha fatto seguito, con 
apposita legge48, l’istituzione di quella delle comunicazioni.  
Prima di affrontare nello specifico le finalità istituzionali poste alle Autorità indipendenti, gli 
strumenti di cui esse si avvalgono, i risultati che hanno sin qua conseguito, è opportuno porsi una 
fondamentale domanda: perché la loro attività è stata sottratta alle burocrazie ministeriali ed alla 
stessa politica di cui esse sono emanazione? Due le motivazioni che ne stanno alla base. 
 La prima è data dall’alta professionalità e specializzazione che si richiede come condizione 
imprescindibile per svolgere un’accurata ed avanzata attività di regolazione in settori spesso 
altamente complessi ove l’asimmetria informativa crea una disparità enorme tra regolatore e 
regolati. Settori che vanno conoscendo, in generale, una rapida evoluzione tecnologica e 
organizzativa e che richiedono una sofisticata capacità di lettura dei comportamenti delle imprese e 
tempestivi interventi correttivi quando essi siano finalizzati a distorcere il gioco concorrenziale. 
Un’attività di regolazione, infine, che deve sapersi avvalere di avanzate strumentazioni economiche, 
specie in materia di prezzi.  
Tutte condizioni, queste, che difficilmente possono trovare adeguata soddisfazione nelle 
burocrazie ministeriali. Non è un caso se a governare le Autorità indipendenti sono stati chiamati 
spesso fior fiore di economisti e giuristi spesso provenienti dalle più prestigiose Università. 
Scriveva già nel 1938 il “profeta della regolamentazione”49 americana James Landis, stretto 
consulente di Franklin Roosvelt, nell’opera giuridica fondamentale in tale materia, Il processo 
amministrativo, :  
                                                 
45
 Suo fine era quello di assicurare tariffe “eque e ragionevoli” e un giusto trattamento per spedizionieri e comunità, 
nonchè per limitare le manipolazioni di industriali truffaldini. Divenne il modello per le autorità che furono in seguito 
istituite. Un’altra tappa fondamentale fu la promulgazione nel 1935 del Public Utility Holding Company Act, che creò la 
struttura portante dell’industria elettrica americana sino agli anni Novanta. Ispiratore di questo organismo, come in 
precedenza della Securities and Exchange Commission fu James Landis. In seguito venne istituita la Federal Power 
Commission, per l’energia elettrica, e la Federal Comunication Commission per le comunicazioni.  
46
 Nel 1888 in Gran Bretagna il Parlamento istituiva la Railway and Canal Commission , con poteri di fissazione delle 
tariffe ferroviarie, che succedeva alla Railway Commission del 1873. Trent’anni dopo, sempre in Gran Bretagna, veniva 
istituita la Electricity Commission.  
47
 In Supplemento ordinario alla “Gazzetta Ufficiale”, serie generale, n.270 
48
 Legge 31 luglio 1997, n.249, Istituzione dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni e norme sui sistemi delle 
telecomunicazioni e raditotelevisivo, Supplemento ordinario alla “Gazzetta Ufficiale”, serie generale, n.177 
49
 L’appellativo è di Yergin e Stanislaw cui dedicano un paragrafo nel loro libro del 2000.  
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“Una conseguenza di un accresciuto interesse dello Stato alle varie fasi della scena industriale 
deve essere la creazione di più organismi amministrativi, se si vuole soddisfare la domanda di 
competenza  (…). L’efficienza nei processi di regolamentazione governativa viene raggiunta la 
meglio attraverso la creazione di più, anziché meno, organismi. E la cosa di cui abbiamo 
disperato bisogno è l’efficienza”. 
Se questo appariva vero nel 1938, a maggior ragione lo sarebbe stato mezzo secolo dopo: a fronte di 
una molto maggiore complessità delle industrie e, quindi, degli aspetti a cui il regolatore era 
chiamato a dare risposte puntuali e professionali.  
Ma vi è una seconda ragione, forse ancor più rilevante, che motiva la creazione di Autorità 
indipendenti esterne ai ministeri: la bassa credibilità degli impegni che lo Stato, e le burocrazie 
ministeriali che ne costituiscono il braccio operativo, sono in grado di assumere nei confronti dei 
soggetti economici sottoposti a regolazione. Va da sé, che la variabilità delle maggioranze politico-
parlamentari; la sensibilità dei governi ai gruppi di pressione; i ridotti orizzonti temporali che 
scadenzano la vita dei governi; sono tutti fattori che non consentono loro di assumere impegni di 
lungo periodo che possano ritenersi credibili. La ”discrezionalità del Principe” di cui i governi o i 
singoli ministri dispongono, li incentiverà ad assumere provvedimenti tesi al conseguimento di 
vantaggi elettorali (se non monetari) a seconda dell’evoluzione delle cose.  
Le imprese regolate sono consapevoli di questa scarsa credibilità: adottando, di conseguenza, 
comportamenti opportunistici rispetto a norme che sanno essere transitorie; non meritevoli di 
eccessiva preoccupazione; non tali da affidarvi impegni di investimento. Il passaggio dalla vecchia 
regolamentazione, demandata a burocrazie centralizzate, alla nuova regolamentazione, svolta da 
agenzie indipendenti, ha, quindi, come sua ragion d’essere la illuminata volontà del potere politico 
di ‘legarsi le mani’ per il futuro: delegando, attraverso apposite leggi, i poteri di regolazione. Di 
rendere, cioè, credibili le politiche e gli impegni che si intendono assumere nei confronti dei 
soggetti che operino in un determinato settore nella aspettativa di averne, in cambio, politiche tese 
al miglioramento della efficienza. Uno scambio, tuttavia, né facile né acquisito una volta per tutte, 
che richiede un continuo reciproco monitoraggio sul suo effettivo rispetto da parte sia dello Stato 
che delle imprese.  
Va da sé che questa innovazione nei modelli di regolazione comporta che non si finisca per 
cadere dalla “padella” di un’autorità politica troppo discrezionale e poco credibile alla “brace” di 
un’autorità irresponsabile dei propri comportamenti. Affinché ciò non accada è necessario che si 
definiscano precise procedure decisionali che riducano l’arbitrarietà dell’azione amministrativa del 
regolatore. Solo l’introduzione di tali vincoli – unita alla credibilità tecnica che il regolatore è in 
grado di guadagnarsi – potranno incentivare le imprese regolate ad adottare comportamenti virtuosi 
di lungo periodo, specie sul versante degli investimenti, che si richiedono come necessari per 
conseguire maggiore efficienza, minori costi, minori prezzi.  
 
6.2.2 Obiettivi e sfere di intervento 
L’obiettivo primo della regolazione è, come si è detto, di assicurare ai soggetti economici parità 
di contendere - un’equal-level playng field - sull’arena del mercato. Garantire, in altri termini, che 
vi sia effettiva concorrenza, nei settori ove essa è pienamente dispiegabile; favorirne i presupposti 
nei settori ove, pur possibile, era stata impedita da barriere legali; mirare, nei settori impossibilitati 
alla concorrenza, a conseguire condizioni di benessere sociale non lontani da quelli assicurati da 
mercati concorrenziali. In questo paragrafo tratteremo degli obiettivi relativi a quella che abbiamo 
definito come regolazione in senso stretto, relativa ai servizi pubblici liberalizzati. 
Ciascuna Autorità indipendente opera limitatamente ad uno specifico settore produttivo – così 
da potersi definire single mission authority - e limitatamente a compiti di mera regolazione 
economica. Non sono, quindi, agenzie con pluralità di compiti, come è per i ministeri, non dovendo 
pertanto rispondere del loro operato ad una pluralità di soggetti. Gli obiettivi e le funzioni assegnate 
alle Autorità sono fissate con apposita legge istitutiva: che ne fissa i limiti di azione, i margini di 
discrezionalità, i controlli giurisdizionali cui è soggetta. Gli obiettivi generalmente fissati per le 
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Autorità possono così elencarsi: 
– correggere i fallimenti del mercato: nei segmenti produttivi che conoscono reali condizioni di 
monopolio naturale: superando i vincoli che non consentono il raggiungimento di risultati 
socialmente desiderabili;  
– promuovere la concorrenza nei segmenti produttivi ove essa è potenzialmente possibile: 
assicurando che l’entrata di nuovi soggetti avvenga senza discriminazione alcuna ed evitando che 
gli incombenti assumano comportamenti strategici pre-emptive della concorrenza stessa. Parleremo 
in tal caso di ‘concorrenza nel mercato’;  
– «simulare la concorrenza» nei segmenti ove la concorrenza è impossibile: facendo sì, in altri 
termini, che anche nei mercati in condizioni di quasi-monopolio o di monopolio naturale si 
raggiungano risultati finali equiparabili a quelli ottenibili in concorrenza. Parleremo in questo caso 
di ‘concorrenza per  il mercato’; 
– assicurare la trasparenza delle regole a cui l’Autorità si attiene e dei loro criteri di 
applicazione: esplicitando i conflitti di interesse che si creano all’interno del mercato e il modo 
attraverso cui il regolatore li ha risolti;  
– tutelare l’utenza finale obbligata a rifornirsi da un unico venditore. In una situazione in cui si 
contrappongono interessi dei venditore, della collettività, dei consumatori il regolatore deve 
combinarli attraverso la definizione specifica della qualità del servizio, delle tariffe, delle condizioni 
del servizio. 
La regolazione delle Autorità indipendenti si sviluppa su due sfere di intervento: (a) struttura 
del settore: per favorirne la transizione alla concorrenza, ove essa non incontra impedimenti 
fisiologici; (b) comportamenti delle imprese: per allinearli a quelli che si avrebbero in condizioni 
concorrenziali. Gli strumenti attraverso cui le Autorità intervengono sono principalmente:  
– definizione delle modalità di entrata nei mercati liberalizzati: con la piena eliminazione delle 
barriere legali che prima la impedivano; 
– determinazione delle tariffe nei settori ove la concorrenza non può operare (le reti fisse) 
ovvero dei prezzi dei servizi ove l’apertura dei mercati è ancora nelle fasi iniziali; 
– controllo delle modalità di accesso alle essential facilities specie nel caso in cui esse 
permangano nel controllo degli incombenti; 
– determinazione di misure di sostegno all’entrata di nuove imprese: attraverso disposizioni che 
correggano le asimmetrie tra incombenti ed entranti sia informative che di altro tipo; 
– definizione degli standard di qualità dei servizi e misure di tutela dei consumatori a fronte di 
inadempienze delle società erogatrici. 
 
6.2.3 Le pre-condizioni : indipendenza e professionalità 
Due sono le pre-condizioni necessarie affinché il regolatore possa svolgere correttamente ed 
efficacemente i compiti che gli sono affidati: indipendenza e professionalità. Esse costituiscono, al 
contempo, i ‘criteri guida’ su cui giudicarne l’ operato. La prima condizione è data dall’autonomia 
e indipendenza che deve caratterizzare l’operato delle Autorità. Da intendersi, l’una e l’altra, come 
neutralità dagli interessi di parte; dal ceto e dal ciclo politico, dal potere esecutivo; dalle lobby 
sindacali; dagli stessi «umori» dell’opinione pubblica e delle associazioni che sostengono di 
rappresentare e difendere gli interessi dei consumatori. Regolatori – in un tutt’uno – resistenti ad 
ogni rischio di cattura da qualunque parte proveniente.  
L’indipendenza delle Autorità costituisce la prima garanzia per i soggetti regolati della 
(relativa) impermeabilità della regolazione dai mutamenti, imprevedibili e talora repentini, della 
politica. Su tale condizione poggia la sua maggiore credibilità rispetto al vecchio modello di 
regolazione svolto dalle burocrazie ministeriali asservite alla politica, e per taluni studiosi alle sue 
malefatte. L’indipendenza delle Autorità solleva, per contro, un delicato problema di loro 
responsabilità (accountability). L’obbligo, in altri termini, di rendere conto puntualmente delle 
proprie decisioni. 
 La condizione dell’indipendenza, quale criterio guida dell’operato delle Autorità, poggia non 
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solo sull’effettiva condotta dei regolatori ma anche su alcuni specifici pre-requisiti. In particolare: 
(a) criteri di nomina dei membri degli organi di vertice delle Autorità. Più essi sono diretta 
espressione dei governi e dei partiti che li compongono, maggiore è il rischio di un loro 
asservimento alla politica; (b) autonomia finanziaria delle Autorità : così da non dover dipendere 
dalle aleatorie provvidenze del bilancio pubblico50; (c) status giuridico del personale e consistenza 
dell’organico di cui le Autorità possono avvalersi. L’indipendenza concerne, quindi, due ordini di 
aspetti. Uno organizzativo, come riassunto nei punti precedenti, che dell’indipendenza costituisce il 
necessario presupposto formale. L’altro funzionale che attiene al contenuto sostanziale 
dell’indipendenza: l’effettiva autonomia delle decisioni assunte dalle Autorità51. La legge 481 che 
ha istituito in Italia le Autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità stabilisce esplicitamente 
che “le Autorità operano in piena autonomia e con indipendenza di giudizio e di valutazione”. 
Quanto ciò si sia poi verificato è tutto da vedere.  
La seconda, correlata, condizione per il buon operato delle Autorità  é quella della 
professionalità dei suoi vertici e della loro struttura interna. La necessità, in sintesi, di disporre di 
competenze altamente specializzate e apolitiche cui delegare (con leggi) poteri amministrativi in 
settori ad elevata complessità e rilevanza sociale. La conseguenza è che l’unico metro di 
valutazione dell’operato delle Autorità non può che essere la loro capacità tecnica di adottare, nelle 
situazioni concrete che via via si prospettano, le soluzioni più efficaci, più tempestive, più accurate 
e migliori di quelle che si sarebbero avute con gestioni amministrative di tipo tradizionale. Per 
concludere, le Autorità indipendenti sono organismi: «che vengono posti, deliberatamente, al di 
fuori di un certo circuito della decisione politica, quello partitico-rappresentativo, per godere di una 
legittimazione di tipo diverso, fondata sull’expertise» [La Spina e Majone 2000]. 
 
6.3 Teorie della regolazione 
Con «teorie della regolazione», elaborate sulla scia di un famoso articolo di Stigler del 1971, 
intendiamo le teorie sulle cause politiche che stanno alla base della regolazione (regulatory policy). 
Esse sono andate evolvendo nel tempo in relazione alle ideologie dominanti, alle esperienze 
storiche maturate, agli assetti istituzionali cui potevano applicarsi. Tali teorie possono dividersi in 
due filoni: (a) uno, tradizionale, che vede nell’intervento dello Stato l’unica via attraverso cui 
correggere situazioni di fallimento del mercato: è la teoria dell’interesse pubblico; (b) uno del tutto 
antitetico, che riconduce l’intervento dello Stato a specifiche richieste di aiuto di ristretti interessi: è 
la teoria dell’interesse privato.  
 
 6.3.1 Teoria dell’interesse pubblico 
In base a tale teoria – che rimanda all’economia del benessere – la regolazione è richiesta 
quando i mercati non conducono spontaneamente ad esiti efficienti, anche nel pieno rispetto delle 
sue regole di funzionamento. L’intervento pubblico è richiesto, nell’interesse della collettività, per 
un duplice fine: (a) conciliare interessi individuali ed interessi generali; (b) correggere fallimenti del 
mercato52: nella presunzione (tutta da dimostrare) che la regolazione pubblica sia, a tale fine, il 
metodo più efficace. Questa teoria ha largamente dominato la politica di regolazione sino agli anni 
Sessanta, strettamente combinandosi con le politiche redistributive di stampo keynesiano.  
La risposta prevalente in Europa - ed in misura del tutto marginale negli Stati Uniti - è stata la 
proprietà pubblica: principale forma di regolamentazione economica non solo nei servizi di 
pubblica utilità. Il ricorso a tali imprese, piuttosto che ad imprese private (con regolazione forte, 
come accadeva negli Stati Uniti), era ritenuta la soluzione che meglio garantiva e coniugava gli 
obiettivi delle imprese con quelli propri dello Stato. In particolare: (a) sviluppo degli investimenti 
                                                 
50
 Normalmente le Autorità si finanziano con prelievi che gravano direttamente sulle imprese regolate in funzione dei 
loro ricavi 
51
 Si veda Sorace D. (2003), La desiderabile indipendenza della regolazione dei servizi di interesse economico 
generale, in “Mercato Concorrenza Regole”, n.2, pp.337-354   
52
 Per una elencazione puntuale delle diverse fonti di market failures si rimanda a Breyer 1981. 
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nelle infrastrutture essenziali, obiettivo particolarmente avvertito nei paesi europei all’indomani 
della Seconda Guerra Mondiale; (b) riequilibrio territoriale nei paesi, come l’Italia, con economie 
duali; (b) sicurezza ed affidabilità dei servizi pubblici sia nel breve che nel lungo termine; (c) tutela 
dei consumatori dell’eccessivo potere dei produttori; (d) azione suppletiva del capitale privato. 
La necessità di un intervento diretto e pervasivo dello Stato traeva origine da più ordini di 
considerazioni. Primo: il carattere strategico di industrie, come quella petrolifera, o di servizi di 
pubblica utilità che assumevano un ruolo fondamentale nello sviluppo economico. Secondo: le 
condizioni di grave arretratezza in cui versavano in Europa tali settori, all’indomani del 
Dopoguerra. Terzo: la scarsa propensione dei capitali privati ad impegnarvisi: per il forte volume di 
investimenti che si richiedeva, per gli orizzonti di lunghissimo periodo verso cui si proiettavano, per 
la redditività differita che ne conseguiva. Quarto: l’esistenza di condizioni produttive tipiche dei 
monopoli naturali.  
Nel contesto degli anni del secondo dopoguerra la proprietà pubblica operante in regime di 
monopolio verticalmente integrato era considerata in Europa come la panacea d’ogni «male»: per la 
supposta capacità di risolvere i problemi di regolazione altrimenti posti dal monopolio privato e, 
insieme, di perseguire interessi d’ordine generale. L’unicità di obiettivi e di comportamenti tra 
Stato-gestore (impresa pubblica) e Stato-regolatore (amministrazioni centrali) consentivano di 
associare al monopolista pubblico una regolazione debole: che si risolveva, sostanzialmente, in 
politiche tariffarie improntate ad obiettivi di redistribuzione o, tutto al più, alla mera copertura dei 
costi medi. Le perdite addossate alle imprese pubbliche erano, peraltro, coperte con aiuti di Stato 
(tramite prelievi fiscali): generandosi così oneri addizionali per gli effetti che si inducevano sul 
debito pubblico e sui tassi di interesse. 
Quel modello dominante di struttura di mercato e di regolazione è messo vieppiù in discussione 
dagli anni Ottanta per tre motivi. Primo: il raggiungimento degli obiettivi di sviluppo che erano stati 
posti alle imprese pubbliche. Secondo: la minor efficienza a cui i monopolisti pubblici erano stati 
«costretti» dall’assenza di concorrenza che né il controllo pubblico né la regolazione debole 
avevano saputo adeguatamente sostituire. Terzo: le pesanti intrusioni della politica – in tutte le 
diverse forme in cui questa si esprimeva - nella gestione delle imprese pubbliche con conseguenti 
pesantissimi ‘oneri impropri’ e perdita di competitività che ne derivava in termini di: maggiori costi 
del lavoro, ridondanza occupazionale, maggiori costi delle forniture, etc.. 
Le critiche rivolte ai monopoli pubblici muovono, quindi, dai loro insoddisfacenti livelli di 
efficienza produttiva (statica e dinamica). Se è vero, infatti, che il gestore unico in condizioni di 
monopolio naturale ha la possibilità di scendere molto in basso lungo la curva dei costi unitari di 
produzione, non è affatto assicurato che questa curva sia quella in assoluto più bassa - date le 
tecnologie disponibili - né che essa si mantenga nel tempo al livello più basso, date le innovazioni 
che potrebbero aversi nelle tecnologie produttive. In sostanza, l’idea che è nettamente prevalsa è 
che le inefficienze indotte dai monopoli pubblici siano tali da fare passare in secondo piano le 
considerazioni teoriche in merito ai vantaggi derivati dallo sfruttamento delle economie di scala e 
da rendere comunque eccessivamente oneroso per la collettività il perseguimento di quei fini 
strategici che avevano in passato legittimato l’intervento diretto dello Stato nella loro produzione. 
Queste considerazioni hanno portato ad una forte richiesta di privatizzazioni e di liberalizzazioni 
sotto un duplice convincimento:  
– che le caratteristiche strategiche e sociali dei servizi di pubblica utilità non necessariamente 
risultano sacrificate da una gestione privata: se essa rispetta le appropriate linee guida fissate dallo 
Stato-regolatore; 
– che il progresso tecnologico tende oggi a circoscrivere le fasi produttive in condizioni di 
monopolio naturale. 
Nel passaggio da Stato-gestore a Stato-regolatore, duplice è il compito che lo Stato si trova ad 
assumere. Primo: definire le regole, i principi, le linee di condotta che le imprese devono seguire 
nello svolgimento della propria attività produttiva, anche al fine del conseguimento di interessi 
generali. Secondo: osservare che le imprese rispettino le regole fissate dallo Stato, attraverso una 
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regolazione forte di imprese private, con diverse modalità nei segmenti fisiologicamente non 
concorrenziali rispetto a quelli potenzialmente tali. 
Nei casi in cui permangano condizioni effettive di monopolio naturale, lo Stato deve intervenire 
con la regolamentazione diretta per evitare un esercizio incontrollato del potere monopolistico da 
parte dei gestori privati, mentre nelle fasi in cui il monopolio non ha connotazioni naturali il 
mercato deve essere liberalizzato ed aperto alla concorrenza. In tali fasi la regolamentazione deve 
essere rivolta soprattutto ad incentivare la nascita di una concorrenza operativa (regulation through 
competition) e contestualmente garantire un’efficace transizione alle nuove condizioni di mercato 
alle imprese ex-monopoliste pubbliche.  
 
6.3.2 Teoria dell’interesse privato 
Secondo la teoria dell’interesse privato: «la regolazione non viene introdotta nell’interesse 
pubblico (...) ma viene comprata da una data industria e progettata e gestita in primo luogo a 
beneficio di questa» [La Spina e Majone 2000, p. 120]. In termini un po’ brutali si ha uno scambio 
tra politica ed affari: ove la protezione di interessi economici privati viene offerta in cambio di voti 
e denaro.53. La teoria tradizionale, se è utile a spiegare perché lo Stato interviene quando si è in 
presenza di indiscutibili fallimenti del mercato, non appare in grado di spiegare provvedimenti quali 
le restrizioni tariffarie, i contingentamenti, i sussidi destinati a singole imprese, la nazionalizzazione 
di industrie che non hanno caratteristiche di monopolio naturale. Non sono, inoltre, infrequenti i 
casi in cui le autorità operano a beneficio delle imprese esistenti piuttosto che dei nuovi entranti, 
andando di fatto a costituire delle barriere all’entrata artificiali e falsando il livello di competizione 
e la pari opportunità di «armi» nel gioco concorrenziale. In tali casi, interessi di parte sono favoriti a 
spese del consumatore. 
Allo stesso modo, la teoria dell’interesse pubblico non appare atta a spiegare le misure generali 
adottate dai governi a supposta difesa dei consumatori e dell’ambiente, che oggi sono di particolare 
attualità nei paesi più industrializzati. In definitiva: da un lato, appare opportuno procedere ad una 
definizione meno restrittiva del concetto di interesse pubblico utilizzato dalla teoria, fino a 
ricomprendervi una gamma di obiettivi più ampia della pura e semplice massimizzazione del 
benessere sociale; dall’altro, si registra la non corrispondenza della performance complessiva dei 
sistemi istituzionali preposti alla regolazione con le previsioni della teoria tradizionale. 
Nelle più recenti teorie in tema di regolazione, è espresso il convincimento che le politiche 
governative non rispondano tanto al mero verificarsi di un supposto fallimento del mercato, ma 
piuttosto ad una vera e propria domanda di regolazione proveniente da particolari gruppi di 
interesse54. Questi ultimi, infatti, se riescono ad ottenere un opportuno provvedimento (che limiti, 
ad esempio, l’entrata in un settore o stabilisca determinati standard di qualità dei prodotti) possono 
realizzare profitti superiori a quelli altrimenti conseguibili. Ragioni che appaiono talvolta nobili (la 
difesa della salute) nascondono in realtà intenzioni poco nobili (escludere il concorrente). Le 
tematiche ambientali sono divenute oggi strumento di competizione in tal senso. 
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 Il caso della connection tra Kenneth Lay, Chairman della fallita società Enron, con gli inquilini della Casa Bianca, 
con il Congresso americano, e addirittura con i regolatori elettrici ‘indipendenti’ della California, ne costituisce la più 
paradossale delle conferme.  
54
 La casistica di riferimento può dirsi infinita. Un caso che merita essere sottolineato in Italia è quello della 
regolamentazione della distribuzione carburanti: ove , data la sua natura di servizio pubblico, si erano fissati 
inizialmente dei minimi di orari e di apertura settimanali dei distributori per assicurare agli automobilisti una  minima 
copertura del servizio. La pressione dei distributori – categoria che detiene una forte capacità di ricatto nei confronti di 
qualsiasi Governo – ha trasformato tali minimi di servizio in massimi: cioè non si può tenere aperto un distributore più 
di determinate ore o più di determinati giorni. Con l’obiettivo (non dichiarato) di ridurre le possibilità di concorrenza. 
E’ dimostrabile che molti piccoli distributori, a gestione familiare, (con un erogato annuo di 500 mila litri contro i 2 
milioni di un distributore efficiente) riescono a campare grazie alla chiusura settimanale dei distributori con cui si 
pongono in più diretta concorrenza. I risultati di questi fallimenti della regolazione sono che la qualità dei servizio è 
peggiore di quella che si potrebbe avere in assenza di questi vincoli; che la efficienza dei distributori é in Italia bassa 
rispetto agli altri paesi;che gli automobilisti italiani pagano dalle 50 alle 100 delle vecchie lire in più per litro di benzina, 
a motivo dei maggiori costi di distribuzione. 
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Con riguardo alla teoria dei gruppi di interesse, il contributo più significativo è certamente 
quello di Stigler [1971], sebbene idee simili a quelle da lui sviluppate siano state elaborate anche da 
Posner [1974] e da Peltzman [1976, 1989]. La tesi centrale della Scuola di Chicago è che ben 
organizzati e compatti gruppi di interesse operino per richiedere all’amministrazione statale una 
regolazione che accresca o tuteli i loro profitti. A loro volta, i gruppi di interesse forniranno 
finanziamenti, voti, clientelismo all’amministrazione e ai suoi componenti. Già nel 1929 Ludwig 
von Mises nel suo “I fallimenti dello Stato interventista” scriveva:  
«Se l’opinione pubblica sente dappertutto puzzo di corruzione nello Stato interventista non 
ha affatto torto. La venalità dei politici, dei parlamentari e dei funzionari pubblici è l’unica 
base su cui si regge il sistema ... Per il liberalismo le leggi migliori sono sempre state quelle 
che offrono margini strettissimi alla discrezionalità degli organi incaricati di attuarle, in 
modo da escludere quanto più possibile arbitrii e abusi» [1929, tr. it. p. 58]. 
Al fine di determinare i settori produttivi in cui è più probabile che si manifesti il fenomeno 
descritto, Stigler delinea una ‘teoria dei cartelli’ sostenendo che essi difficilmente riescono ad 
operare in modo efficace: preservando accordi sui prezzi in presenza di un elevato numero di 
imprese. Oltre agli inevitabili tentativi di cheating posti in essere dai suoi singoli componenti, i 
cartelli subiscono costantemente la minaccia dei free riders che si collocano al di fuori dell’accordo 
originale pur beneficiandone più dei suoi stessi sottoscrittori. Per contro, nei settori caratterizzati da 
un limitato numero di imprese, i problemi di operatività del cartello sono di minore peso così come 
l’entrata di nuovi concorrenti nel mercato, pur sempre possibile, è resa più difficile dalla stessa 
concentrazione dell’offerta. In conseguenza delle difficoltà a mantenere operanti ed efficaci le 
coalizioni private, la richiesta di regolamentazione può risultare più forte nelle industrie 
caratterizzate da elevata numerosità dei partecipanti: ove i nuovi ingressi incontrino minori ostacoli 
(Stigler cita i settori dell’agricoltura, dei trasporti, degli ordini professionali). 
In considerazione di tutto ciò, le imprese sono portate a valutare la possibilità di ottenere, 
esercitando la necessaria pressione sugli organi governativi, la forma di regolazione che ritengono 
più soddisfacente tra le numerose tipologie che sono previste. Attraverso, ad esempio,: sussidi 
diretti, controlli all’entrata, quote di contingentamento, fissazione dei prezzi. Ciò rende necessario 
anche per i free riders di allinearsi al gruppo di pressione con le proprie richieste, essendo 
consapevoli che, se restano esclusi dalla possibilità di beneficiare della regolazione richiesta dai più, 
non potranno operare alcuna successiva azione per appropriarsene. 
La teoria politica dei gruppi di interesse trova importanti supporti nella tradizionale teoria 
economica della regolazione. I suoi autori sostengono, infatti, che l’efficacia di un gruppo di 
pressione è misurabile in termini di dispersione relativa di costi e di benefici tra un numero più o 
meno vasto di regolati e di beneficiari. Ad esempio, se i benefici della regolazione sono concentrati 
in un ristretto gruppo di soggetti (gli operatori presenti nell’industria), mentre i costi sono dispersi 
tra un numero molto elevato di persone (i consumatori), si verifica non solo maggiore probabilità 
che la regolazione venga attuata, ma anche che i regolatori si comportino, come aveva previsto 
Stigler, nel pressoché esclusivo interesse dei soggetti regolati.  
In tali casi, i loro rappresentanti cercheranno di rendere il processo di regolazione quanto meno 
pubblico possibile, onde evitare che chi ne sopporta i costi possa mobilitarsi e opporsi. Se, tuttavia, 
ciò divenisse materia di contendere, c’è da attendersi che la regolazione venga difesa in ragione dei 
benefici collettivi che ne deriverebbero, in termini, ad esempio, di più elevati standard di sicurezza, 
maggiore affidabilità dei servizi prestati, tutela dei consumatori. All’opposto, allorché la politica di 
regolazione dovesse comportare vantaggi a favore dei molti consumatori ma a svantaggio di un 
piccolo gruppo di produttori, è assai probabile che essa incontri una fortissima opposizione. 
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6.3.3 La «teoria della cattura»  
Allineata con la teoria dei gruppi di interesse è la «teoria della cattura», secondo la quale 
esisterebbe uno stretto collegamento tra interessi privati e regolazione. Secondo tale teoria, col 
passare del tempo, i funzionari addetti alla regolazione finiscono col prescindere dalle originali 
linee guida che dovevano ispirare il loro operato e vengono ad essere (più o meno 
consapevolmente) «catturati» da coloro che si riteneva dovessero essere sottoposti a regolazione. 
Essi, in altre parole, finirebbero per servire gli interessi di questi ultimi: esattamente come anche 
Stigler aveva previsto in base alla teoria dei gruppi di interesse.  
Le conclusioni a cui pervengono le due teorie sono sostanzialmente coincidenti. In altre parole, 
il verificarsi della circostanza che gli interventi esercitati nelle industrie regolate finiscono per 
operare a vantaggio delle imprese esistenti si rivela essere coerente con l’una o con l’altra teoria o 
con entrambe. In un’altra visione più generale, entrambe le teorie possono essere ricomprese nel più 
ampio tema della «rent seeking» (caccia alla rendita): tentativo posto in essere dai componenti di un 
determinato settore di sfruttare una determinata forma di ordinamento istituzionale (in questo 
contesto, la regolazione governativa) a proprio vantaggio, con l’effetto, ad esempio, di prevenire 
l’entrata o di erodere le rendite economiche delle imprese esistenti. 
È interessante notare che, mentre il problema del monopolio (più precisamente il prezzo 
monopolistico) riguarda settori dominati da un unico offerente (o comunque pochi offerenti), la rent 
seeking può avere luogo nell’ambito di una vasta gamma di settori, anche potenzialmente 
caratterizzati da una struttura competitiva. Tanto la teoria dei gruppi di interesse quanto quella della 
cattura hanno sollevato critiche, la più parte delle quali utilizza le medesime argomentazioni. In 
particolare, esse fanno riferimento alla circostanza che esiste un elevato numero di casi di 
regolazione i cui beneficiari sono troppo numerosi e difficilmente coalizzabili e i regolati troppo 
poco numerosi e troppo penalizzati perché si possa ritenere che abbia avuto luogo la cattura dei 
regolatori. 
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6.4 Forme di mercato, interessi generali, regolazione 
Tra i processi di riforma sopra delineati – liberalizzazione, deregulation, privatizzazione, 
regolazione - esiste una forte interdipendenza e consequenzialità logico-funzionale. Una scarsa 
coerenza interna tra le modalità di attuazione di ciascuno di tali processi non può che indurre 
inefficienze sistemiche e portare a risultati difformi, se non addirittura opposti, a quelli che ci si 
riprometteva di raggiungere. L’esito insoddisfacente o negativo delle riforme dovrebbe, in tal caso, 
ricondursi non già al loro merito ma allo specifico modo in cui esse sono state disegnate. Tale 
interdipendenza è riconducibile, principalmente, a due ordini di ragioni: 
(a) relazioni di interdipendenza che corrono tra forme di mercato e modelli di regolazione; 
(b) sussistenza di interessi generali connessi all’erogazione dei  servizi di pubblica utilità. 
Ogni valutazione, proposta, riforma di tali servizi non può non tenere congiuntamente conto di 
questi due aspetti: che rimandano, rispettivamente, ai campi dell’economia e della politica con 
ineludibili trade-offs fra efficienza ed equità. 
 
6.4.1 Forme di mercato e modelli di regolazione 
Tra forma di mercato, o modello organizzativo dei settori regolati, e modello di regolazione 
esiste una stretta biunivoca correlazione. La regolazione, si è detto più volte, è chiamata, infatti, a:  
(a) garantire condizioni di piena concorrenza laddove essa non trova impedimenti strutturali, 
attraverso le istituzioni antitrust;  
(b) sostituirsi alla o simulare la concorrenza quando sussistano impedimenti strutturali, 
attraverso quella che si è definita come regolazione in senso stretto.  
Il rapporto tra struttura di mercato e funzioni di regolazione economica è reso complesso nelle 
filiere delle public utilities dalla coesistenza di elementi di monopolio naturale ed elementi di 
concorrenza effettiva o potenziale. In particolare, dalla complementarità delle infrastrutture a rete 
non duplicabili (inevitabilmente organizzati con regimi monopolistici) e dei servizi erogabili da una 
pluralità di operatori tra loro in concorrenza utilizzando tali infrastrutture  (all’interno di regimi 
concorrenziali).  
I modelli e le politiche di regolazione nei diversi settori produttivi o nelle diverse fasi in cui essi 
si articolano, mutano, quindi, a seconda della particolare struttura di mercato a cui si riferiscono. 
Maggiore è il grado di monopolio maggiore è l’intensità della regolazione che si rende necessaria e 
viceversa. La regolazione è, quindi, giustificata per definizione dall’assenza della concorrenza: 
dovendo coerentemente ritrarsi là dove essa è in grado di avanzare. Sotto tale profilo la regolazione 
deve intendersi come processo in cui rileva sia il momento della formulazione delle nuove regole di 
funzionamento dei mercati (liberalizzazione e deregulation) sia il momento della loro concreta 
applicazione (regulation). 
Con l’apertura alla concorrenza di settori prima monopolistici l’enfasi della regolazione 
dovrebbe gradualmente ri-focalizzarsi dalla sola «protezione dei consumatori» – tipica dei settori 
fisiologicamente monopolisti – alla «promozione della concorrenza» (regulation through 
competition) nei segmenti in cui questa sia consentita: nella presunzione che, una volta a regime, i 
meccanismi del mercato riescano a far meglio (in termini di benessere sociale) dei «vecchi» 
burocrati ministeriali ma anche dei «nuovi» regolatori. 
Non è un caso che la prima finalità assegnata alle Autorità di regolazione dalla loro legge 
istitutiva in Italia, la n. 481 del 1995 (all’art. 1, comma 1), sia proprio la «promozione della 
concorrenza e dell’efficienza nel settore dei servizi di pubblica utilità» mentre solo successivo è il 
riferimento alla «tutela degli interessi di utenti e consumatori». Va da sé che la formulazione di 
queste finalità resta nel dettaglio legislativo ad un livello necessariamente generale – anche in 
rispetto all’autonomia delle Autorità – dipendendo il loro specifico contenuto dalle decisioni che 
esse adotteranno e la loro efficacia dalla qualità della regolazione. 
Elementi imprescindibili di ogni politica di regolazione sono gli interessi generali che ogni 
comunità ritiene connessi all’erogazione dei servizi di pubblica utilità. In particolare: il diritto o 
meno di ogni cittadino di disporne nella quantità minima essenziale a condizioni economiche anche 
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disgiunte dai relativi costi. Gli interessi generali difficilmente possono essere spontaneamente 
conseguiti dal mercato e dagli interessi particolari a cui i singoli produttori mirano. Un’impresa 
privata orientata al profitto difficilmente realizzerà investimenti per portare l’energia elettrica o il 
gas metano a comunità locali a bassa densità di popolazione a meno che non abbia la certezza di 
poter ricavarne pienamente i relativi costi remunerati. L’Italia elettrica pre-nazionalizzazione del 
1962 vedeva, esattamente, una metà del paese con una del tutto insufficiente elettrificazione.  
Lo scontro di idee e di proposte che ha investito i processi di liberalizzazione in Europa delle 
public utilities si è imperniato in larga parte proprio su come conciliare l’affermazione della 
concorrenza e del mercato unico con la salvaguardia dei principi di pubblica utilità e degli interessi 
generali che ogni paese intende eventualmente darsi nel pieno rispetto della sua sovranità. La 
definizione sia dei nuovi modelli organizzativi dei settori che si andavano a liberalizzare che delle 
relative modalità di regolazione non poteva, quindi, logicamente prescindere da tali interessi 
generali che rimandano ovviamente alla sfera della politica e non a quella dell’economia, come 
molto spesso gli economisti vogliono dare ad intendere o pretendono di sostenere. 
L’esperienza storica e le schematizzazioni teoriche propongono sostanzialmente tre modelli 
organizzativi dei settori delle public utilities a cui corrispondo altrettanti modelli di regolazione . Il 
primo modello è sintetizzabile nella sequenza: monopolio verticalmente integrato-proprietà 
pubblica-regolazione debole. Questo modello, se forniva le maggiori garanzie di continuità ed 
armonia tra gli obiettivi attesi dallo Stato ed obiettivi perseguiti dalle aziende sotto il suo diretto 
controllo, avrebbe impattato negativamente con l’assenza di incentivi all’efficienza e con i 
fallimenti tipici della proprietà pubblica. In questo modello, la regolazione assumeva il mero ruolo 
di «raccordo» tra obiettivi dello Stato e comportamenti d’impresa: rendendo, ad esempio, coerenti i 
livelli tariffari con i fabbisogni finanziari delle imprese pubbliche per la realizzazione degli 
investimenti. La piena continuità tra Stato-gestore e Stato-regolatore comportava, evidentemente, 
una regolazione debole pienamente attuabile dalle burocrazie ministeriali55. 
Il secondo modello è sintetizzabile nella sequenza: monopolio verticalmente integrato-proprietà 
privata-regolazione forte. È il modello, se vogliamo, con più contraddizioni interne: perché a fronte 
dei benefici che ne potrebbero derivare in termini di minori costi di transazione e di coordinamento 
consentiti dall’integrazione verticale deve fronteggiare i maggiori oneri che ne potrebbero derivare 
dall’assenza di ogni confronto concorrenziale, con la complicazione che essi andrebbero a 
vantaggio di privati. La regolazione, nominalmente forte, potrebbe dimostrarsi incapace di risolvere 
questo trade-off: per i forti rischi di soccombere di fronte alla forza del monopolista privato ed in 
presenza di rilevanti asimmetrie informative. Il terzo modello, sintetizzabile nella sequenza: 
monopolio/concorrenza-proprietà privata-regolazione forte, è quello verso cui vanno tendendo i 
processi di riforma oggi in atto nei paesi occidentali. Esso vede la combinazione, in un regime 
privatistico, di una regolazione forte nei segmenti che operano in condizioni di monopolio naturale 
(infrastrutture a rete fisse) e di una regolazione in prospettiva nulla nei segmenti che si aprono alla 
concorrenza (erogazione servizi).  
 
 
 
 
 
 
                                                 
55
 Nel caso italiano la regolazione avveniva per il tramite dei seguenti organismi: Comitato Interministeriale Prezzi 
(CIP), organismo della Presidenza del Consiglio, collocato all’interno del Ministero dell’Industria, a cui era demandata 
la fissazione dei prezzi, mentre alcuna vigilanza veniva svolta sulla qualità del servizio; Direzione Generale del 
Ministero competente (Industria per le imprese energetiche o Comunicazioni per il settore delle telecomunicazioni) che 
vigilava in senso lato sulla attività delle imprese pubbliche; Comitato Interministeriale per la Programmazione 
Economica (CIPE) che esaminava ed autorizzava i programmi di investyimneti presentati dalle imprese pubbliche al 
termine di un iter informale in cui gli inputs politici venivano tradotti in azioni programmatiche delle imprese 
pubbliche.     
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6.5 Fallimenti del mercato e della regolazione 
La politica di regolazione nei servizi pubblici ha continuato a basarsi sostanzialmente sulla 
teoria dell’interesse pubblico, anche se le teorie dell’interesse privato e della cattura ne hanno 
sempre più condizionato i modi e gli strumenti con cui è andata esprimendosi. Accanto ai 
«fallimenti del mercato» a cui la regolazione doveva dare risposta si è presa, così, sempre più 
consapevolezza dei possibili rischi di «fallimento della regolazione» (regulatory failure): “che 
portano a risultati esattamente opposti a quelli ci si proponeva” [Sunstein 1990, pag.74]. La scelta 
dovrebbe pertanto correttamente porsi in termini di trade-off tra fallimenti del mercato e fallimenti 
della regolazione: contemperandone i possibili costi e benefici nello specifico dei singoli settori a 
cui tale scelta fa riferimento e delle specifiche fasi storiche. I fallimenti del mercato riguardano 
principalmente monopoli naturali, complementarità, beni meritori.  
Se l’obiettivo fosse di massimizzare l’efficienza allocativa, ogni consumatore o gruppo di 
consumatori dovrebbe pagare un prezzo allineato ai propri costi (geografici) del servizio. La 
famiglia italiana localizzata a Caltanissetta finirebbe per pagare, per la componente di distribuzione, 
un prezzo del kWh superiore alle 100 lire contro le 20-30 di una famiglia di Milano. Una struttura 
dei prezzi così articolata può essere, però, contraria ad obiettivi di equità sociale: il diritto di tutti i 
consumatori di disporre del servizio a condizioni similari, indipendentemente dalla loro particolare 
posizione. 
Il regolatore può optare, così, per l’uniformità spaziale dei prezzi (tariffa unica). Le differenze 
locali dei prezzi – imputabili a simmetriche differenze nei costi – sono viste come un fallimento del 
mercato e stimolano la regolazione: molto frequentemente la cross-subsidisation è un’attraente 
opzione politica. Prima della riforma dei mercati in senso liberista, si combinavano diversi 
elementi: l’obbligo per l’impresa di assicurare il servizio universale per garantire la massima 
penetrazione dei beni ritenuti meritori; diritti di esclusiva (monopoli locali) su un’area abbastanza 
estesa per permettere la perequazione/compensazione fra zone con bassa e alta densità; imposizione 
della tariffa unica (indipendente dal costo per usufruire del servizio). 
Il fatto che i mercati falliscano, non implica, come detto, che la regolazione sia la migliore 
soluzione. Tra i fallimenti della regolazione assumono particolare importanza:  
• cattura del regolatore: il regolatore può essere catturato dalle pressioni di un gruppo di 
interesse;  
• legami intertemporali: le decisioni attuali delle imprese dipendono dalle aspettative sulle 
future politiche del regolatore. L’incertezza sulla regulation policy o una bassa 
reputazione del regolatore possono portare ad un flusso inadeguato di investimenti, che 
nel lungo periodo sortisce un indebolimento dell’efficienza e della qualità;  
• pluralità degli effetti: la decisione del regolatore in merito alla variabile A (es. prezzi) 
genera effetti sulla variabile B (es. investimenti) potendo determinare esiti nel lungo 
periodo non attesi ed inadeguati rispetto alle aspettative e agli interessi generali;  
• costi della regolazione: devono, comunque, risultare inferiori ai costi che si 
determinerebbero in sua assenza, per effetto dei fallimenti del mercato. 
Esistono, in conclusione, fallimenti nel caso in cui operi sia la regolazione che il mercato: 
bisogna trovare un bilanciamento fra i due. Se la regolazione è considerata l’alternativa migliore, 
bisogna precisare quale politica di regolazione deve essere implementata e a quali costi (diretti e 
indiretti). Anche se l’interesse verso la regolamentazione si è concentrato sul controllo dei prezzi, 
l’azione del regolatore ha teso ad allargarsi ad altre variabili decisionali (qualità, investimenti, etc.) 
che influenzano le performances  aziendali e settoriali. Il giudizio sull’operato del regolatore non 
può quindi fermarsi ad un solo tipo di intervento. Aspetto cruciale è di verificare sia gli effetti diretti 
che quelli indiretti delle decisioni del regolatore. In altri termini: quali siano gli effetti che, 
introdotti su una variabile decisionale, si dispiegano sul comportamento aziendale relativamente ad 
un’altra variabile. La «regulatory economics» mira a studiare proprio gli incentivi e disincentivi che 
si introducono nel «sistema di decisioni» aziendali ed industriali al fine di verificarne gli esiti 
globali in termini di efficienza e benessere sociale. 
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6.6 Assetto della regolazione  
Il processo di regolazione si articola in momenti diversi: (a) la fissazione degli obiettivi a cui le 
regole dovrebbero mirare; (b) la fissazione delle regole; (c) l’attribuzione delle responsabilità per 
assicurarne il rispetto. Questo processo si sviluppa nel tempo in relazione alle forme di mercato e al 
modello organizzativo di regolazione che più gli si confà. Definiamo con assetto di regolazione 
l’assieme di funzioni, istituzioni, strumenti in cui si articola il processo di regolazione. Questa 
articolazione discende dalle diverse funzioni istituzionali – politica, amministrativa, finanziaria, 
giudiziaria – che interagiscono nella politica di regolazione. 
Qualità, efficienza, costi della regolazione sono strettamente connessi ad un ottimale assetto di 
regolazione: che definisca, in modo chiaro, «chi fa cosa» nella politica di regolazione. In linea di 
massima, i soggetti istituzionali che vi interagiscono sono: 
– Parlamento: che fissa, in via legislativa, le regole e gli assetti settoriali; istituisce le Autorità 
di regolazione; di sovente ne nomina i membri; definisce linee di indirizzo politico nei servizi 
pubblici; 
– Governo: che emana «indirizzi di politica generale» (art. 1, comma 1, legge 481/95) cui le 
Autorità indipendenti devono rapportarsi nei loro atti amministrativi; rilascia le concessioni (e 
sottoscrive i relativi disciplinari) e le autorizzazioni; stipula contratti di programma; 
– Autorità di regolazione: che svolgono le funzioni amministrative inerenti la regolazione (in 
senso stretto); 
– Autorità di tutela della concorrenza: che vigilano sul rispetto della concorrenza nei segmenti 
di mercato complementari a quelli monopolistici, istituzionalmente riservati al controllo delle 
Autorità di regolazione, una volta che si sono create condizioni di piena concorrenzialità; 
– Tribunali amministrativi e/o giudiziari: che svolgono la funzione giurisdizionale di controllo 
di operato delle Autorità di regolazione. Controllano, in altri termini, i controllori. 
  
6.7 La politica di fissazione dei prezzi 
 
6.7.1 Importanza e complessità 
Nell’insieme dei compiti assegnati al regolatore, la fissazione dei prezzi rappresenta quello più 
importante e insieme più complesso. Più importante: perché è da questa decisione che si misura la 
capacità professionale del regolatore di trovare un giusto «punto di equilibrio» tra gli interessi 
contrapposti dei venditori e dei consumatori: nel legittimo interesse dei primi (e dei loro azionisti) 
di vedersi riconosciuti i costi sostenuti ed un «equo» ritorno sui capitali investiti; e nell’ancor più 
legittimo interesse dei secondi – stante la loro impossibilità a rivolgersi ad altri venditori – di pagare 
«giusti» prezzi per i servizi acquistati. Prezzi che non scontino inefficienze produttive dei produttori 
o inadeguatezza qualitativa dei servizi. 
Decidere i prezzi – sostituendosi all’«invisibile» gioco competitivo del mercato – è anche il 
compito più complesso. Per più ragioni. Primo: per l’intrinseca difficoltà tecnica a tradurre in 
concreto la «politica tariffaria» che si intende adottare: evitando trappole ed errori a cui potrebbe 
indurre l’asimmetria informativa rispetto alle imprese che si vorrebbero regolare. Secondo: per la 
difficoltà stessa a valutare la «bontà» delle decisioni di prezzo in tutti i suoi possibili effetti, non 
potendola certo farsi derivare, come pure di solito accade, dal segno della loro variazione. 
Un calo dei prezzi, salutato dai consumatori o dalle loro associazioni con grande favore, 
potrebbe, infatti, indurre disincentivi agli investimenti da parte delle imprese, con l’indesiderato 
effetto di creare squilibri nel lungo periodo tra un’offerta stagnante e una domanda crescente, con 
inevitabile rialzo dei prezzi. Questo esempio, che rammenta l’infausta esperienza della regulation 
elettrica californiana, aiuta a comprendere una terza, e forse più importante, ragione di complessità 
di ogni decisione di prezzo. Ed è che ciascun vincolo posto dal regolatore ad ogni variabile 
decisionale delle imprese regolate, si tratti di prezzi o altro, è destinata a produrre effetti su altre 
variabili decisionali, su tutti gli investimenti, capaci di contro-bilanciare l’impatto negativo sui 
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profitti indotti dal regolatore.  
Dal che la triplice conclusione: (a) che la «bontà» delle decisioni di prezzo del regolatore non 
può misurarsi sul segno delle loro variazioni in un’ottica di interessi «parziali» e di breve termine; 
(b) che ogni valutazione deve, conseguentemente, tenere conto di tutti gli stakeholders in gioco in 
un orizzonte sia di breve che di lungo termine; (c) che è necessario tenere conto di tutti gli effetti sia 
diretti che indiretti che possono derivare dalle decisioni di prezzo. 
La «bontà» della regolazione dei prezzi è, inoltre, funzione: 
– degli obiettivi che si vogliono conseguire, quali: la massimizzazione dell’efficienza allocativa 
e produttiva; il raggiungimento di finalità di equità sociale; o altro obiettivo ancora che la politica 
abbia fissato all’autorità di regolazione;  
– dello specifico «schema di regolazione» dei prezzi scelto dal regolatore tra quelli proposti 
dalla teoria e dalla prassi regolatoria. Ogni schema sortirà un diverso set di incentivi per le imprese 
regolate e, di qui, diversi patterns di loro prevedibili comportamenti. 
Dal che la conclusione che non esiste una politica regolatoria dei prezzi che possa dirsi sempre 
e comunque superiore alle altre: applicabile ad ogni settore, ad ogni mercato, in ogni fase del ciclo 
di vita di un’industria. In linea di principio può dirsi, invece, ottimale quella politica capace di 
scegliere lo «schema di regolazione» che meglio si adatta al raggiungimento degli obiettivi che si 
vogliono conseguire, tenuto conto delle specificità del mercato a cui deve applicarsi.  
 
6.7.2 Principi generali di tariffazione 
La fissazione dei prezzi da parte del regolatore dovrebbe essere ristretta, di norma, ai monopoli 
naturali, qui prescindendo da ogni ipotesi di loro piena contendibilità o di praticabilità delle 
soluzioni à la Demsetz. Se il regolatore fissa anche i prezzi di settori potenzialmente concorrenziali 
– come è il caso, ad esempio, della generazione elettrica, ovunque ormai liberalizzata – lo fa in via 
del tutto temporanea: fino a quando, cioè, la concorrenza non abbia modo di attecchire e di 
esprimersi compiutamente. 
Limitando il nostro discorso al caso canonico del monopolio naturale, vale partire dalla 
conclusione a cui si era pervenuti (nel cap. 5) sulla insostenibilità – a fronte di una curva dei costi 
medi decrescente – di principi di fissazione dei prezzi di “first best”: là dove il prezzo eguaglia il 
costo marginale. Tale eguaglianza causerebbe, infatti, perdite strutturali alle imprese produttrici: in 
presenza di costi medi sempre superiori ai costi marginali. Tali perdite potrebbero, in linea teorica, 
essere rimborsate attraverso sussidi (lump sum transfer) a carico della fiscalità generale. Le 
distorsioni che deriverebbero da tassazione e sussidi con perdite secche che potrebbero risultare 
addirittura maggiori di quelle che si vorrebbero evitare); il basso interesse dei produttori a 
conseguire condizioni di minimizzazione dei costi; l’aumentare dei rischi di “cattura del regolatore” 
da parte delle imprese regolamentate per accrescere tali sussidi; queste ed altre obiezioni hanno 
portato a ritenere che la via dei prezzi (solo nominalmente) efficienti – uguali ai costi marginali - 
affiancata da pratiche di sussidi sia impraticabile. In conclusione: una pratica solo in apparenza di 
first best. 
Si tratta allora di trovare uno «schema» tariffario che sia in grado di conseguire il maggior 
rispetto delle condizioni di efficienza consentendo al contempo l’integrale copertura dei costi 
sostenuti dall’impresa. Le tariffe sono fissate quindi – quale soluzione di second best – sulla base 
della determinazione dei costi, comprensivi di un profitto normale, che il regolatore ritiene 
necessari per rispettare l’obbligo di fornitura e garantire la continuità e la qualità del servizio sotto il 
vincolo di un’eguaglianza tra costi totali e ricavi totali  [Goldoni 2001, pp. 226-231]. In sintesi, 
quindi, il regolatore fissa un prezzo uguale al costo medio (average cost pricing). Questa soluzione 
risulta essere intermedia tra quella del prezzo uguale al costo marginale (che si è detto di pseudo-
first best) e quella del monopolio non regolamentato (ricavi marginali eguagliati ai costi marginali 
con prezzo di monopolio)..  
La corretta determinazione dei costi costituisce, quindi, la base di partenza della fissazione dei 
prezzi in base al metodo dei prezzi eguagliati ai costi medi. Un compito, questo, tutt’altro che 
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facile: per i noti problemi di «asimmetria informativa» tra regolatore e regolato; per il rischio che il 
primo finisca conseguentemente per essere «catturato» dal secondo; per la assenza di incentivi per 
le imprese regolate ad essere efficiente data la possibilità di vedersi, comunque, riconosciuti i costi 
sostenuti. Il gap informativo riguarda soprattutto i seguenti aspetti:  
(a) quale sia l’effettivo livello dei costi sostenuti dall’impresa regolata e, ancor prima, quale sia 
il livello dei costi che riflette condizioni di efficienza produttiva; 
(b) quali siano le condizioni della domanda: che è necessario conoscere per disegnare una 
struttura efficiente dei prezzi. 
Tra le politiche di prezzo che abbiamo definito di “second best” due hanno assunto maggior 
rilievo: 
– ”cost of service regulation»: basate sul riconoscimento pieno dei costi sostenuti dalle imprese; 
– «incentive regulation»: finalizzate ad incentivare l’imprese a conseguire livelli di efficienza e 
ad armonizzarne i loro comportamenti rispetto ad altri obiettivi generali ritenuti meritevoli. 
 
6.7.3 Cost of service regulation (metodo cost plus)  
È il metodo che in passato è stato più largamente utilizzato ed ancor oggi lo è in molti paesi, 
anche se è in via di superamento. È finalizzato al controllo dei profitti ed è sostanzialmente 
assimilabile ad un metodo «cost plus». I prezzi sono fissati in modo tale da assicurare piena 
copertura dei costi, ragionevolmente sostenuti dall’impresa, più un «equo» tasso di ritorno sugli 
investimenti effettuati. Da qui l’altra sua definizione di «rate of return regulation». 
In assetti di mercato impermeabili ad ogni entrata, per la natura per lo più legale delle barriere; 
in una fase storica in cui la crescita degli investimenti era ritenuta obiettivo prioritario per 
fronteggiare una domanda in progressiva espansione; in industrie largamente controllate da imprese 
pubbliche, questo metodo soddisfaceva alla bisogna e raccoglieva consensi generali. 
Non così in un quadro di mercato ben diverso: ove gli eccessi di capacità produttiva che si 
erano andati accumulando generavano pressioni al ribasso dei prezzi; in uno scenario politico-
ideologico sempre più orientato a privilegiare mercato, concorrenza, efficienza; in una prospettiva, 
infine, di progressiva uscita dello Stato dalla proprietà delle imprese. 
Il metodo del «cost plus» non era di per sé esente da difetti, ma molte delle critiche che gli sono 
state mosse sono dovute a questi mutamenti di scenari ed alle concrete modalità della sua 
applicazione più che ai principi a cui si ispirava. In particolare: 
(a) disincentivo all’efficienza produttiva delle imprese: stante la garanzia loro assicurata di un 
recupero «a piè di lista» dei costi sostenuti; 
(b) forte discrezionalità degli organismi di regolazione, soprattutto in relazione alla periodicità 
degli aggiornamenti tariffari; 
(c) eccesso di investimenti – cosiddetto effetto «Averch-Johnson» dal nome degli economisti 
che l’indagarono – per la convenienza delle imprese ad investire, al di là della necessità, nella 
misura in cui il tasso di rendimento ad esse riconosciuto fosse superiore al costo del capitale ed il 
regolatore applicasse con larghezza di vedute il criterio di ragionevolezza dei costi sostenuti 
(inefficienza produttiva). 
Questo criterio – come detto – è ancora ampiamente utilizzato (Tab. 10.3) anche se è in via di 
progressiva sostituzione con quello cosiddetto «price-cap». 
 
6.7.4 Incentive regulation (metodo price-cap) 
Letteralmente, «cap» sta ad indicare un «cappello» che viene applicato ai prezzi per vincolarli 
ad una pre-determinata dinamica. È in questa metafora l’aspetto che più caratterizza il metodo di 
regolamentazione dei prezzi detto, appunto, del «price-cap». Un metodo teso al controllo dei prezzi, 
piuttosto che dei profitti com’era per il sistema del «cost plus»; in grado di attrarre gli investimenti 
e di procurare un’assicurazione contro l’inflazione e le variazioni nei costi. È stato ideato dal 
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professore inglese Stephen Littlechild56 e da lui applicato per primo negli anni Ottanta in Gran 
Bretagna a capo dell’Autorità di regolazione elettrica, per poi diffondersi gradualmente in tutti i 
paesi occidentali. In Italia, questo metodo è stato introdotto nella legge 481 del 1995 istitutiva delle 
autorità di regolazione ed ha cominciato ad essere applicato, sempre nel settore elettrico, dal 1997 
con la costituzione formale dell’Autorità di settore. 
Più che di un nuovo criterio per la fissazione dei prezzi – giacchè i suoi risultati non dovrebbero 
nel tempo gran che discostarsi da quelli indotti dal sistema «cost plus» – si tratta di un metodo che 
presenta i seguenti vantaggi e si propone i seguenti obiettivi: 
(a) consente l’aggiornamento automatico annuale delle tariffe per un pre-determinato periodo di 
tempo, generalmente 3-5 anni, cosiddetto “time review”. La formula adottata viene, cioè, applicata 
automaticamente per ognuno degli anni che rientrano in tale periodo. La discrezionalità del 
regolatore è (o dovrebbe essere) così azzerata; 
(b) mira a incentivare l’impresa a comportamenti virtuosi in termini di efficienza produttiva, nel 
rispetto di determinati vincoli qualitativi. Il meccanismo tariffario è costruito in modo tale per cui 
più l’impresa è efficiente più può accrescere i suoi profitti e viceversa, sempre sotto l’assunzione 
che il regolatore sia stato in grado di fare bene i calcoli su cui ha definito la base di partenza delle 
tariffe; 
(c) rende compatibili interessi particolari dell’impresa con interessi generali che lo Stato 
intenda conseguire. In altri termini: l’impresa, se è efficiente, realizza il suo principale interesse - 
fare profitti - nel rispetto di interessi generali che gli sono specificatamente indicati dal regolatore. 
Se tali vincoli comportano costi extra-aziendali - non rientranti, cioè, nella normale conduzione 
aziendale – essi vengono riconosciuti in tariffa e non addebitati come ‘oneri impropri’ come 
normalmente accadeva quando le public utilities erano di proprietà pubblica; ; 
(d) assicura condizioni di certezza ai diversi soggetti coinvolti dalle decisioni di prezzo - 
imprese, loro azionisti, consumatori. - riducendo la discrezionalità del regolatore; 
(e) garantisce ai consumatori una riduzione in termini reali delle tariffe: al netto di variabili 
“fuori controllo” e di oneri extra-aziendali. 
(f) assicura un’equa remunerazione degli investimenti e, quindi, un loro sviluppo in armonia 
con le esigenze di mercato. 
Tutto questo, evidentemente, nel caso in cui il regolatore dia piena dimostrazione di 
professionalità, efficienza, indipendenza. Il che, alla prova dei fatti, si dimostra non raramente una 
assunzione ‘eroica’: come ampiamente dimostra l’esperienza italiana, specie ma non solo nel caso 
della regolazione elettrica.  
Il metodo del “price-cap” è strutturato nel seguente modo: 
– si fissa un arco di tempo – detto time review o regulatory lag – nel quale il prezzo base Pb 
può variare annualmente secondo una pre-determinata formula (Pb); 
– si fissa il prezzo o la tariffa base Pb al tempo t0, sulla base dei costi di produzione accertati 
e riconosciuti dal regolatore; 
–  i prezzi potranno variare ogni anno di una percentuale pari al tasso di inflazione (RPI = 
retail price index) meno un tasso programmato di incremento della produttività globale 
dell’impresa (X). 
La regola del «price-cap» può così esprimersi nella sua formula più elementare:  
P = Pb + Pb 
ove: 
Pb = prezzo base al tempo t0 
Pb = RPI – X 
                                                 
56
 Il metodo fu per la prima volta esposto in uno studio dello stesso Littlechild nel 1983, Regulation of British 
Telecomunications Profitability, Department of Industry, Londra.   
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ove:  
RPI = variazione % indice dei prezzi 
X = variazione % della produttività. 
Il primo elemento della formula (RPI), dovrebbe garantire l’impresa dagli effetti 
dell’inflazione: considerando RPI come proxy dell’indice dei prezzi medi degli input utilizzati nella 
produzione. Il secondo elemento (X) dovrebbe, invece, garantire i consumatori che una parte 
(almeno) dei miglioramenti di produttività andrà a loro beneficio. Va da sé che – ipotizzato che la 
fissazione di Pb veda il sistema in equilibrio economico (cioè costi uguali ai ricavi) – le imprese 
vedranno accrescere i loro profitti se sapranno conseguire miglioramenti di produttività maggiori di 
quelli «imposti» dal regolatore, cioè maggiori di X, mentre l’opposto accadrà in caso contrario. 
Al termine del “time review” – periodo in cui è fissata l’automatica variazione dei prezzi – il 
regolatore potrà variare sia il Pb che i suoi meccanismi di indicizzazione, in funzione dei risultati 
che le imprese hanno registrato nel periodo precedente. Adotterà, quindi, termini più restrittivi in 
caso in cui le imprese abbiano realizzato profitti eccessivi o più benevoli nel caso contrario. 
All’inizio di ogni revisione periodica, i regolatori dovranno ri-determinare il livello di ricavi 
necessario ad assicurare alle imprese una situazione di pieno equilibrio economico in relazione ai 
costi ad esse riconosciuti. Il costo riconosciuto sarà determinato in funzione: (a) dei costi operativi 
ritenuti efficienti e fissati sulla base dei dati forniti dalle imprese e da una loro comparazione con 
aziende paragonabili ed operativamente omogenee, (b) un equo ritorno sugli investimenti (capital 
charge) già realizzati e/o su quelli che in futuro si richiederanno come necessari; (c) recupero degli 
ammortamenti. Il valore del capitale, su cui calcolare la remunerazione consentita, è misurato dal 
cosiddetto Regulatory Asset Base (RAB) - al quale vengono aggiunti gli eventuali investimenti 
incrementali e dedotti gli ammortamenti consentiti - su cui è applicato il capital charge consentito, 
determinato sulla base del costo medio ponderato del capitale57.   
Aspetto assolutamente cruciale di questa metodologia è dato dalle condizioni di certezza in cui 
vengono a trovarsi tutti i soggetti coinvolti – imprese regolate, loro azionisti, consumatori – 
riducendo così quella «discrezionalità del Principe» (e relativi abusi) che aveva segnato i precedenti 
sistemi regolatori. La durata pluriennale del periodo di regolazione e l’automatismo nella variazione 
dei prezzi esprime l’impegno (committment) del regolatore a non effettuare interventi tariffari 
durante quel periodo. L’impegno del regolatore dovrebbe incidere positivamente sulla propensione 
dell’impresa ad investire. La più parte degli investimenti ha, d’altronde, una vita utile 
ultradecennale, per cui un impegno di 3-5 anni non garantisce l’impresa dalla possibilità che il 
regolatore non possa modificare nel successivo periodo i criteri di remunerazione degli investimenti 
e quindi la loro convenienza. L’unica garanzia per l’impresa regolata è la reputazione del 
regolatore. Maggiore la reputazione – frutto dell’osservanza degli impegni assunti in passato, della 
correttezza tecnica delle decisioni prese, della stima professionale complessivamente guadagnata – 
minori sarà il rischio ed il costo della regolazione. E viceversa. 
Di altri due aspetti di ordine metodologico merita rendere conto nel sistema del «price-cap». In 
primo luogo, la possibilità che esso offre di isolare i fatti di natura prettamente economico-aziendale 
che entrano nella valutazione dei costi-prezzi delle attività oggetto di regolazione, da fatti e finalità 
extra-aziendali di cui le imprese fossero chiamate a farsi carico a seguito di finalità di interesse 
generale che l’autorità impone alle imprese a seguito di specifica indicazione del Governo o 
Parlamento. Gli eventuali costi derivanti da tali finalità – ad esempio di carattere ambientale o di 
equità sociale – vengono computati a parte e addizionati alla formula del «price-cap» (se non già 
considerati nel prezzo base) che diverrebbe quindi: 
Pb = RPI – X + Y 
                                                 
57
 Il costo medio ponderato del capitale – indicato spesso come WACC: Weighted Average  Cost of Capital – 
rappresenta il costo medio ponderato delle fonti di finanziamento, capitale e debito, dell’attivo investito (cioè del 
capitale investito netto operativo).    
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ove Y = costi extra-aziendali. 
Una seconda possibile variante della formula semplice del «price-cap» è data dalla traslazione 
sui prezzi delle voci di costo che sono completamente al di fuori del controllo dell’impresa regolata 
e che sono pienamente osservabili. Si pensi, ad esempio, al costo dei combustibili necessari alla 
generazione dell’energia elettrica. Costi che: (a) non sono direttamente controllabili dall’impresa: 
perché dipendenti dalle dinamiche dei mercati internazionali o dai rapporti di cambio; (b) sono 
soggetti a variazioni frequenti ed imprevedibili; (c) hanno un’incidenza rilevante sul totale dei costi 
dell’impresa. Ove si verifichino tali condizioni, il regolatore può riconoscere una traslazione piena 
(o quasi piena: 90-95%) delle variazioni di tali costi sui prezzi finali attraverso un meccanismo 
automatico di calcolo e di periodicità dei suoi aggiornamenti. Tale meccanismo è detto di cost-
passthrough. 
La formula del «price-cap» appare, a prima vista, come uno strumento semplice da manovrare 
ed efficace nella capacità di condizionare il comportamento e il potere di mercato delle imprese. La 
sua semplicità è, tuttavia, in parte illusoria [Helm e Yarrow 1988]. Questa formula non fornisce, in 
primo luogo, una metodologia per la determinazione dei prezzi, ma piuttosto per la loro variazione 
all’interno di un predeterminato periodo. Prima di poterla applicare, il regolatore dovrà provvedere, 
tra l’altro, a:  
– individuare le specifiche categorie di costi da riconoscere nel prezzo base e calcolarne il loro 
preciso ammontare;  
– definire la forma della base tariffaria: potendo essere rappresentata dal livello del prezzo 
massimo applicabile, secondo la formula del “price-cap”, ovvero da un vincolo di ricavo totale; 
– indicare, là ove le imprese producono o erogano una pluralità di prodotti o servizi, quali 
prezzi sono sottoposti a regolazione e quali no e, insieme, la possibilità o meno di modificare i 
prezzi relativi dei servizi all’interno di un vincolo globale; 
– la lunghezza del time review. 
La decisione del regolatore su ognuno di questi fattori, ed altri qui non rammentati, ha 
un’enorme rilevanza nel definire il set di incentivi per le imprese regolate: condizionandone in un 
senso o nell’altro le ragioni di convenienza e quindi i comportamenti. Mentre la regola del «price-
cap» pone un vincolo diretto su un solo aspetto della condotta delle imprese – i prezzi – ad esserne 
condizionata, si è detto, è l’intera tastiera delle loro convenienze e decisioni: qualità dei servizi, 
innovazione, investimenti. 
La questione degli investimenti è, in particolare, cruciale nel valutare l’efficacia della 
regolazione: per il buon motivo che da essi dipende affidabilità, adeguatezza, qualità dei servizi nel 
lungo periodo. Si è detto più sopra che la tradizionale regolazione basata sull’equo saggio di 
rendimento – implicito nella metodologia «cost plus» – ha indotto effetti distorsivi, finendo per 
incentivare le imprese a impiegare quantità di capitale maggiori (sovracapitalizzazione) di quelle 
strettamente necessarie alla minimizzazione dei costi, e ciò al fine di aumentare la base di calcolo 
del saggio di rendimento e quindi i profitti totali (effetto «Averch-Johnson»). 
Ma bisogna considerare anche la possibilità opposta e per certi versi ancor più critica. Quella, 
cioè, di ridurre la propensione delle imprese ad investire: così da generare un profilo degli 
investimenti inferiore a quello desiderabile in relazione alla dinamica attesa della domanda. 
L’incertezza derivante dalle future decisioni del regolatore – là ove gli investimenti, come in genere 
accade, si proiettano su un orizzonte temporale ampiamente superiore a quello del “time review” - 
influisce, infatti, sulla profittabilità attesa dei progetti di investimento, scoraggiandone la 
realizzazione. L’effetto del “rischio regolazione” sarebbe, in sostanza, quello di causare un 
restringimento dell’orizzonte temporale entro cui l’impresa proietta le proprie decisioni: fenomeno 
indicato come “short-termism”. Questo potrebbe avvenire soprattutto nei settori caratterizzati dalla 
presenza di costi irrecuperabili.  
Il prevalere di un’ottica di breve termine nelle logiche decisionali delle imprese genererebbe un 
duplice rischio: da un lato, rallentare lo sviluppo della capacità produttiva rispetto alla dinamica 
attesa della domanda; dall’altro: indurre una pressione al rialzo dei prezzi nei segmenti produttivi 
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non regolati e complementari a quelli regolati. Un duplice effetto di tal genere sta alla base della 
crisi elettrica – con ripetuti black-outs, prezzi alle stelle, fallimenti a catena dei distributori elettrici, 
salvataggi pubblici - che la California ha vissuto nel 2000 e in cui ancora si dibatte. La mancanza di 
elettricità è, infatti, da imputarsi, in primo luogo, alla verticale caduta degli investimenti in nuove 
centrali di produzione di elettricità, e, in secondo luogo, all’impossibilità delle imprese di 
distribuzione di elettricità di recuperare nei prezzi finali, sottoposti a rigido “price-cap”, gli 
esorbitanti prezzi all’ingrosso dell’elettricità come espressi dalla Borsa elettrica. 
Un secondo ordine di problemi che rende difficile il compiuto del regolatore è, come più volte 
detto, quello del suo «gap informativo» rispetto alle imprese regolate. Ogni azione che erode il 
monopolio dell’informazione determina un miglioramento nell’operato del regolatore. Per rompere 
tale monopolio si può sostituire il monopolio nazionale, ad esempio della distribuzione elettrica, 
con monopoli ad estensione locale. Una organizzazione industriale di tale tipo, al di là della 
difficoltà a preservare le economie di scala e di coordinamento implicite nella distribuzione, 
permetterebbe (almeno in linea teorica) di utilizzare gli indicatori di performance di ogni monopolio 
locale, come “parametri di confronto” (yardstick indicator) dei risultati degli altri monopoli locali. 
Maggiori sono le similarità fra le curve di domanda e di costo afferenti ai vari monopoli locali, 
maggiore sarà l’informazione fornita dagli indicatori stessi e la facilità con cui il regolatore valuterà 
le condizioni del mercato e prenderà decisioni. 
La via di quella che è indicata come “yardstick competition” - confronto comparativo tra 
monopoli, ma non effettiva concorrenza tra  imprese – appare suggestivo sul piano teorico ma molto 
difficilmente praticabile su quello pratico. Perché tale confronto possa essere significativo è 
necessario, infatti, depurare i dati di ogni impresa dalle variabili esogene (ad esempio dal lato della 
domanda) che li condizionano, indipendentemente dall’efficienza relativa delle imprese. Il costo di 
distribuzione della elettricità di un’impresa a Caltanisetta è, ad esempio, largamente superiore a 
quello di un’equivalente impresa di Cologno Monzese: per il semplice fatto che questa è 
avvantaggiata da una densità di utenti 3-4 volte superiore al ‘concorrente’ del Sud. Per rendere 
omogeneo il confronto, e quindi significativa la “yardstick competition”, bisognerebbe, pertanto, 
correggere i dati dei costi omogeneizzandoli a quelli strutturali di partenza. Il che, appunto, è facile 
a dirsi ma non a farsi. 
Vi è infine, il problema, a cui appena accenniamo, della qualità dei servizi. Uno degli scopi 
della regola RPI – X è di incentivare l’efficienza produttiva. L’eccessiva focalizzazione su tale 
obiettivo potrebbe, tuttavia, ingenerare effetti negativi sulla qualità del servizio. Le imprese regolate 
potrebbero, infatti, conseguire una riduzione dei costi per soddisfare i target di produttività fissati 
dal regolatore (fattore X) peggiorando la qualità dei servizi: senza per questo subire, a differenza di 
quello che accadrebbe in un mercato concorrenziale, conseguenze negative sulla domanda, perché i 
consumatori non disporrebbero di un’alternativa sul mercato. In questo senso, si può asserire che 
l’intervento del regolatore potrebbe determinare risultati inefficienti. Il regolatore ha, invece, 
l’opportunità di: (a) legare i prezzi ad indicatori della qualità del servizio (fattore Y); (b) introdurre 
incentivi  al miglioramento della qualità del servizio; (c) imporre standard di qualità, sanzionando 
l’impresa che non li rispetti. 
